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PROLOGO

Han pasado 16 afios desde que llegué al Ministerio de Finanzas de la Provincia de
Cérdoba y hace 12 tengo el orgullo de conducirlo. En el afio 1999, el por entonces y actual
gobernador José Manuel de la Sota propicié un marco normativo que dio un rumbo innova-
dor a la Administracién Puablica cordobesa. Las Leyes del Nuevo Estado plasmarian por es-
crito una nueva linea de gestién, un marco global y estratégico para la toma de decisiones.
Asi, las Leyes 8.835 "Carta al ciudadano", 8.836 "Modernizacién del Estado” y 8.837 “Incor-
poracién del capital privado al sector publico”, impulsaron a la organizacion a transformarse,
a optimizar procesos y procedimientos, a modernizar los sistemas y a trabajar en pos de la
informacién amplia y oportuna y de la participacién y los controles ciudadanos. Asimismo,
laley 8.803 de "Acceso al Conocimiento de los Actos del Estado" marcaria el puntapié inicial
de uno de los mayores lineamientos de la gestion: la transparencia de los actos de Gobierno.

A partir de este marco planteado por el gobernador, el cual se vio fortalecido por la
sancién, en el afio 2003, de la Ley 9086 de Administracién Financiera Provincial impulsada por
el entonces Ministro de Produccién y Finanzas de la Provincia Cr. Juan Schiaretti, comenzamos
a transitar un camino largo y sin retorno: ampliamos los canales de didlogo con el ciudadano
(Portal de Transparencia, Presupuesto Ciudadano, Guia Tributaria), identificamos nuestros
publicos de interés y abordamos la relacién mediante alianzas estratégicas, certificamos ca-
lidad, ordenamos normas, auditamos la deuda piblica, generamos nuevas facilidades en la
web y publicamos reportes de sustentabilidad, entre otros.

Este libro de Administracién Financiera Gubernamental no sélo forma parte de ese
andar, sino que es a la vez un corolario del mismo. Un corolario que retine en un mismo lugar
todos los conocimientos y aprendizajes acumulados en los altimos afios de gestion. Es una
iniciativa que surge luego de tomar conciencia del cimulo de saberes que circulan en nuestra
institucion y la necesidad de aportar al ambito académico desde una visién pragmatica.

En las paginas de este libro, el lector encontrara un recorrido completo hacia la ad-
ministracién financiera gubernamental. Analizaremos el rol de Estado desde una perspectiva
histérica nacional para luego abordar conceptualmente las finanzas piblicas y los sistemas
presupuestario, de crédito publico, de tesoreriay de contabilidad gubernamental. También
abordaremos los mecanismos de control existentes tanto internos como externos.

Pero mas alla de las tematicas, lo mas valioso de este material es que surge no sblo
del conocimiento tedrico sino también, y fundamentalmente, de la experiencia practica de
trabajar diariamente aplicando conceptos a una realidad contextual especifica y en un
tiempo particular. Asi, cada capitulo retine los saberes y las visiones de expertos de nuestra
organizacién, aportando una mirada integral de la administracién financiera. En este sentido,
los contenidos muestran los mecanismos y metodologias aplicadas en la Naci6én y también
aquellos utilizados en nuestra provincia.

Sin mas, con gran satisfaccién pongo a disposicion este libro, anhelando sea de uti-
lidad para agregar valor al conocimiento de nuestros publicos de interés asi como también
al ambito académico.

Angel Mario Elettore
Ministro de Finanzas
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CAPITULO 1

EL ROL DEL ESTADO EN LA SOCIEDAD

1. El rol del Estado en la sociedad

El Estado es un fenémeno social que ha sido y es objeto de estudio perma-
nente de todas las disciplinas que componen las ciencias humanas. Cuestiones tales
como precisar lo que se entiende por “Estado”, determinar su origen, establecer los
fundamentos de su existencia o modelizar su funcionamiento, asi como aquellos as-
pectos normativos en torno a su “deber ser”, han sido permanentemente abordados
a lo largo de la historia del pensamiento.

En lo que respecta a los abordajes mas modernos es posible identificar dos
dimensiones fundamentales en torno a las cuales se han construido los enfoques
tedricos para el estudio del Estado, segiin se piense al mismo como un conjunto
complejo de instituciones burocraticas, o alternativamente como un aspecto de
las relaciones sociales.

La primera dimension se fue forjando en los desarrollos teéricos de los au-
tores clasicos de fines del siglo XIX y principios del XX. Estos veian al Estado prin-
cipalmente como una institucién burocratica vinculada exclusivamente al Derecho.
Ya hacia mediados del siglo XX comenz6 a surgir una visién sociolégica que des-
plazaba el énfasis hacia la segunda dimension, esto es, a pensar al Estado como
un fenémeno emergente de las relaciones sociales. Asi, ingresaron al lenguaje nue-
vas categorias analiticas tales como “sistema politico” o “gobierno”, que paulati-
namente fueron reemplazando o complementando al concepto de Estado. En
general, desde las nuevas perspectivas se concebia al Estado como “un terreno en
el que los grupos de interés de caracter econémico, o bien los movimientos socia-
les normativos, contendian o se aliaban entre si para configurar la adopcion de
decisiones de politica pablica. Se entendia que esas decisiones eran repartos de
beneficios entre los grupos que los reclamaban.” (Scockpol, 2008).

En paralelo, a lo largo de todo el periodo, desde las corrientes mas identi-
ficadas con el marxismo se han aportado concepciones de Estado con énfasis en
la dimension material. El punto en comin de las diversas posturas marxistas esta,
basicamente, en la configuracion del Estado como instrumento de las clases do-
minantes que sirve para mantener y ampliar los esquemas de produccién y acu-
mulacién vigentes.
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De un lado o de otro, ya hacia la mitad del siglo XX eran pocos los autores
que conservaban como idea principal la concepcion del Estado como un complejo
de instituciones burocraticas. Sin embargo, esta idea comenz6 a recuperarse y a
renovarse a mediados de la década de 1970, en la medida en que diversas posturas
tedricas comenzaron a contemplar que las determinaciones del Estado no siempre
eran consecuencia de demandas sociales de los sectores en pugna, sino que el Es-
tado era ya un agente con fines y objetivos propios. En aquellos afos se concibe
la vision de los “Estados auténomos”, en el sentido de que éstos, en tanto organi-
zaciones con control sobre territorios y personas, formulan politicas que no son
necesariamente un reflejo de demandas o intereses de grupos o clases sociales.
Seglin estas visiones, el Estado se revela como un actor en si mismo, con voluntad
de poder y con intereses propios, que posee iniciativas no necesariamente rela-
cionadas ni con la voluntad de poder de los grupos o clases sociales, ni con inte-
reses provenientes de éstos.

Esta visién, sin embargo, soslayaba el caracter del Estado como garante
de determinadas relaciones sociales, que sin él no tendrian vigencia. Quienes veian
al Estado como una entidad auténoma, eran criticados por no contemplar el ca-
racter que éste posee como sostén para el desarrollo y mantenimiento de deter-
minadas reglas de convivencia social, tales como las relaciones de propiedad, las
formas de transferencia intergeneracional de la propiedad, o las configuraciones
generales de la relacion entre el capital y el trabajo.

A lo largo de los altimos afos, si hay un punto en comin entre los abun-
dantes y controvertidos abordajes tedricos sobre el Estado, éste ha sido el cues-
tionamiento sobre la relacion de prevalencia que existe entre el Estado y la
sociedad. Dicho de otro modo: ;es el Estado una entidad autéonoma que actia con
una légica propia y en forma independiente de los intereses de la sociedad?, o por
el contrario, jes el Estado una institucion condicionada y determinada por el con-
junto de las relaciones sociales? Mas atin, quizas a la inversa de esto Gltimo: jes el
Estado el garante de las relaciones sociales instituidas?

Encontrar respuesta a estas preguntas excede las pretensiones de esta
obra. Sin embargo, es importante reflexionar acerca de ellas, toda vez que la prac-
tica de la administracion financiera ptblica se ve absolutamente condicionada por
la concepcion del Estado de la época en la que se desarrolla.

2. El surgimiento del Estado Moderno
2.1 La centralizacion del poder

Durante los siglos X1V y XV Europa occidental vivié la transicion entre el final
de la Edad Media y el comienzo del Renacimiento. Impulsado por diversas fuerzas
econOmicas y sociales en aquellos tiempos se comienza a identificar el surgimiento
de las bases de una nueva forma de organizacién politica: el Estado moderno.

Una de las caracteristicas basicas que distinguen al Estado moderno de las
formas politicas inmediatamente anteriores es, principalmente, una mayor centra-
lizacion del poder. El poder fragmentado de los seiores feudales se va consoli-
dando, en un primer momento, en una forma corporativa y contradictoria en la que
coexisten poderes locales con un poder central. Paulatinamente, se va observando
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un proceso generalizado de organizacion social en torno a un Estado con control e
intervencion crecientes sobre las relaciones econémicas, sociales y politicas y con
supremacia sobre un territorio mas o menos definido. Una segunda caracteristica
de aquel Estado moderno en formacion es la secularizacion, esto es, el proceso en
el que la politica y la administracién se separan -muy lentamente-de la administra-
cion del poder religioso. La politica se comienza a entender en torno a la racionali-
dad del individuo, que se va constituyendo en matriz filosofica de los nuevos
tiempos. Una tercera caracteristica del Estado moderno es el surgimiento de una
burocracia profesional que opera en base a codigos y Leyes estatuidas, elaborados
sobre criterios de racionalidad que son puestos en efecto por un conjunto de fun-
cionarios idéneos que perciben un salario.

A medida que el poder se va centralizando surgen en Europa las denomi-
nadas monarquias absolutas que seran la forma de Estado predominante hasta
fines del siglo XVIL

En el proceso de conformacion de las estructuras politicas modernas la
centralizacion del poder politico, la unificacién de la moneda, la eliminacion de
aduanas interiores, el ejercicio del monopolio de la violencia que permite garanti-
zar la seguridad para las transacciones y la creciente uniformidad de la legislacion
mercantil y del sistema de pesos y medidas, fomentaran la consolidacion de mer-
cados internos, acompafando el desarrollo y la consolidacién del sistema capita-
lista mercantil.

2.2 El Estado Liberal y su crisis: surgimiento del Estado de Bienestar

Alo largo de los siglos XVl y XVIIl se fueron gestando las bases para la con-
figuraciéon del denominado Estado liberal. Este proceso encuentra su punto de re-
ferencia historico en la Revolucion Francesa de 1789. El concepto de Estado Liberal
hace referencia a un conjunto de elementos que configuran un orden juridico-po-
litico cuyo fin es garantizar los derechos civiles a través del imperio de la Consti-
tucion y de la Ley. Constituye un rasgo esencial de este Estado la divisién y
separacion de los poderes, que permite un equilibrio en el ejercicio del poder y
constituye la garantia del ejercicio de la libertad del ciudadano.

La filosofia politica de esta época se consolida en torno al concepto de la
division del trabajo y de su consecuencia inmediata, el mercado, el cual es enten-
dido como el mecanismo por excelencia de asignacion eficiente de recursos. El
funcionamiento del sistema de mercado requiere garantizar la plena libertad del
individuo para lograr una buena coordinacién de la organizacién material de todos
los actores involucrados. Es manifiesta la interrelacion funcional entre los nuevos
postulados politicos y su aplicacién directa en la organizacién del sistema de acu-
mulacién. El liberalismo politico es complementario al sistema de libre comercio,
el cual a su vez permite el desarrollo de un esquema de organizacién econémica y
de un incremento en el producto mundial que no encontrara precedentes en la his-
toria del mundo.

Tras varios episodios criticos que, hacia finales del XIX y principios del XX,
anunciaban el agotamiento del sistema, la gran crisis econémica de la década de
1930 fue la culminacién de un periodo clave del régimen de acumulacién impe-
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rante. Esta crisis implico el quiebre del consenso existente acerca del Estado Li-
beral como garante del libre funcionamiento del mercado.

En las primeras décadas del siglo XX se comienzan a formular los postula-
dos que daran lugar al paradigma del Estado de Bienestar. Este se configurara
como un nuevo modelo politico en el que el Estado asume un rol absolutamente
nuevo como respuesta a los problemas que el liberalismo no lograba resolver. El
objetivo fue, en gran medida, atenuar la conflictividad para evitar la disgregaciéon
social y no llegar a una completa renuncia al sistema de mercado como principal
distribuidor de los recursos. El medio: garantizar un piso minimo de condiciones
de vida a la poblacién.

2.3 Crisis del Estado de Bienestar

Hacia mediados de la década de 1970 comenzaron a manifestarse, a escala
mundial, los efectos del agotamiento de la expansién previa del capitalismo exten-
dida por las innovaciones en materia de intervencion estatal. Largos periodos de
estancamiento e inflacion en los paises centrales terminarian por aumentar los
costos de produccion, el desempleo y reducir el consumo. Sociedades cada vez
mas plurales y fragmentadas demandaban respuestas que el Estado ya no se en-
contraba en condiciones de brindar. Las criticas avanzaban sobre el hecho de
que las pretensiones igualitaristas, los derechos adquiridos y la participacién
democratica de nuevos protagonistas antes ignorados, cargaban al Estado con
demandas exageradas y redundaban, en definitiva, en una pérdida de competiti-
vidad de la economia y una baja productividad general. La nueva propuesta,
luego resumida en el concepto del Estado Neoliberal, consistio en deflacionar la
politica y la economia, mercantilizar las prestaciones sociales y despolitizar a la
sociedad.

La propuesta del Estado Neoliberal puede ser resumida en dos grandes
vectores:

1. Los grandes objetivos sociales de pleno empleo y de distribucion igua-
litaria del ingreso quedaron supeditados a los mecanismos de regula-
ci6n econémica del mercado.

2. Los conflictos entre los intereses propios de cada clase se resuelven
en la lucha politica a partir de la operaciéon de la democracia formal y
con el ejercicio del voto.

Como consecuencia de la interrelaciéon de estos dos vectores, para hacer
frente a los problemas sociales, la atencion gubernamental se centré definitiva-
mente en la creaciéon y el sostenimiento de sistemas juridicos y econémicos que
salvaguarden la libertad individual y fomenten la libre iniciativa empresarial de los
individuos, confiando en el “efecto derrame” que el fortalecimiento de las activi-
dades privadas tendria sobre las condiciones de vida de los individuos. En suma,
se buscaba un Estado fuerte que sostuviera las instituciones, y una regulacion de
mercado fundamentado en la “racionalidad econémica” de la empresa privada.

La consecuencia inmediata de esta transformacion fue el debilitamiento
de la autoridad del Estado. Mecanismos como la descentralizacion, la privatiza-
cioén y la desregulacioén, persiguieron una brusca eliminaciéon de las funciones
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empresarias, productivas y sociales del Estado y la expansiéon del espacio del
mercado. Por otro lado, las politicas también incorporaron el concepto de subsi-
diariedad ' como principio legitimador de la descentralizacion y traspaso hacia
los niveles sub-nacionales y a los gobiernos locales.

A nivel internacional, se empezaban a consolidar los bloques econémicos
internacionales, que sirven para ampliar el alcance del espacio del mercado en tér-
minos territoriales. Asi, mediante la eliminacion de las barreras aduaneras, se bus-
caba la mayor movilidad de los factores productivos y una mayor escala territorial.

En sintesis, el nuevo modelo de organizacion politica se caracteriza por
el traspaso de atribuciones desde el Estado al mercado, y desde del poder central
a las entidades sub-nacionales y hacia bloques supranacionales. El Estado se
“transforma” y “moderniza”, y pasa a tener un rol menos preponderante.

Los efectos de este modelo comenzaron a observarse a escala mundial y
desde los primeros momentos se puso de manifiesto la preocupacion por el cre-
ciente grado de inequidad que efectivamente generaba al dejar sin cobertura a
grandes franjas de la poblacién que antes eran protegidas directa o indirecta-
mente por el Estado de Bienestar. La contradiccion entre capital y trabajo, entre
regulacion o planificacion y libertad de mercado se llevo al extremo. El final de
este proceso, segiin sostienen algunas posturas tedricas, es que el Estado como
lo hemos conocido esta llegando a su ocaso final, ya que ha dejado de ser el su-
jeto de desarrollo capitalista, para ser reemplazado por el mercado global en el
cual las naciones tienden a diluirse. Otras posturas, por el contrario, sostienen
que ante la preeminencia de las fuerzas del mercado global, de las empresas
transnacionales y del gran poder de las finanzas internacionales, las sociedades
se han reencontrado con el Estado como herramienta para proteger y defender
sus intereses.

Mas alla de los debates contemporaneos lo cierto es que el Estado, tal
como lo conocemos, se encuentra atravesando nuevos tiempos de crisis y rede-
finicion. Resulta evidente que, mas veces de las deseables, el Estado termina fa-
llando como modo de expresion de los intereses de los colectivos menos
poderosos, los que quedan entrampados en los mecanismos del poder estable-
cido. También resulta evidente que un Estado mal administrado puede consti-
tuirse en un verdadero lastre para el desarrollo econémico de una region. Y
también es una realidad que el Estado tiene limitada capacidad de respuesta ante
las presiones del poder global extraterritorial, toda vez que se encuentra atado
a vinculos necesarios e ineludibles con el mundo. Estas contradicciones termi-
naran seguramente, redefiniendo en mayor o menor medida la manera en que se
configura el Estado en la actualidad.

3. Historia del Estado Argentino

Alo largo de la historia argentina, podemos identificar esquematicamente
tres modelos de Estado: el Estado liberal, vigente entre 1880y 1930, el Estado de
bienestar keynesiano, entre 1930 y 1976, y el Estado Neoliberal, entre 1976 y 2001.

! Este concepto se amplia en el punto 5 del Capitulo 1.



24 ADMINISTRACION FINANCIERA GUBERNAMENTAL

3.1 El Estado liberal

La caida del régimen colonial a principios del siglo XIX dio origen a un pe-
riodo de disolucién de las autoridades politicas centrales y de desarticulaciéon de
los vinculos econ6émicos y sociales que habian prevalecido en el periodo anterior,
y llevé a una larga disputa entre Buenos Aires y el interior por el control de la he-
gemonia politica que no se resolveria sino hacia las décadas finales del siglo.

Al tiempo se iba configurando a nivel internacional un nuevo esquema de
divisién de trabajo en el cual los paises que dejaban de ser colonias se convertian
en proveedoras de materias primas y en mercados de consumo de bienes finales,
en un mercado mundializado con centro en los paises que vivian sus procesos de
industrializaci6én a gran escala.

El espiritu positivista de “orden y progreso” o, en su versioén local de “paz
y administraciéon”, resumia las aspiraciones de modernizacién y transformacion
que eran necesarias para que el territorio se adaptara adecuadamente a este nuevo
orden mundial. Asi, se requeria de un poder que ejerciera su autoridad de manera
centralizada en todo el territorio nacional. Las fuerzas econoémicas, sociales y cul-
turales se fueron alineando hacia la consecucion de este objetivo.

Hacia 1880 se consolidaron las tendencias para la emergencia del Estado
nacional a partir de la asuncion del Presidente Julio Argentino Roca y la federali-
zacion de la Ciudad de Buenos Aires. Por aquella época se consolid6 la formacién
de un aparato estatal que, basicamente, logré el monopolio de la fuerza frente a
las disidencias interiores y a los peligros exteriores. Concomitantemente, se orga-
nizé un sistema centralizado de obtencién y distribucion de recursos fiscales, y
diversos espacios de la sociedad hasta ese momento en poder del clero o de fuer-
zas civiles independientes fueron secularizados y apropiados por el Estado.

Esta etapa formativa del Estado no estaba sin embargo libre de conflictos
y tensiones. Las prioridades se encontraban alineadas en funcién de la instaura-
cion de las precondiciones minimas en las que fuera posible el funcionamiento de
un mercado interno; éste, a su vez, debia ser compatible con el nuevo orden mun-
dial en el que el pais tenia un rol definido de proveedor de materias primas y con-
sumidor de bienes industriales. En aquellos tiempos fundacionales el Estado tenia
serias dificultades para extraer recursos de una sociedad carente de organizacion
previa, por lo que debi6 recurrir en forma sistematica al endeudamiento externo
y a financiar las transformaciones estructurales necesarias con capitales extran-
jeros (Abal Medina, 2012). Asi, un poco por conviccién y otro poco por necesidad,
el modelo de Estado que se termin6 dando consistié en uno de caracteristicas li-
berales, con competencias y ambitos de actuacion limitados.

Entre 1880 y 1914 el Estado logré financiar la modernizacién del sistema
econdmico local con ingresos provenientes de las rentas aduaneras aplicadas ma-
yoritariamente sobre las importaciones, y mediante un acceso masivo al capital
financiero internacional tanto en su forma de empréstitos al Estado como en la
forma de inversion real, muchas veces con garantias y acuerdos llevados adelante
por el propio Estado con las empresas extranjeras. El modelo agroexportador era
alavez el finy el principio de este proceso: los ingresos fiscales provenian del co-
mercio con el mundo, los recursos eran destinados a la implementaciéon del mismo
modelo y a su desarrollo. Pero, la Gran Guerra de 1914 modificaria para siempre
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el orden mundial en el que se sustentaba el sistema econémico local, marcando
una bisagra que vendria a replantear las relaciones econémicas mundiales y su
correlato en el sistema de acumulacion local (L6pez, B. y Rubins, R. en Abal Me-
dina, J. y Cao, H., 2012).

3.2 El Estado de Bienestar

Como consecuencia de la crisis economica de 1929 y las transformaciones
a escala global que desencadend, se motivo una profunda revisiéon de los postula-
dos liberales que hasta ese momento predominaban en el pensamiento politico
occidental. El precepto segiin el cual los mecanismos de mercado tendian al equi-
librio fue puesto en duda ante la proliferacion de altas tasas de desocupacién y
una depresion econémica profunda que justamente esos mecanismos de mercado
llevaron a transmitir de un pais a otro. El Estado, a través de politicas fiscales y
monetarias expansivas, se resolvié como el motor de arranque que necesitaban
las economias deprimidas. Asi surgieron el Estado de bienestar en los paises des-
arrollados y el Estado desarrollista y proteccionista en los paises en desarrollo
(Brezzer Pereya, 1998). El freno al comercio mundial, la caida del patrén oro y el
intento por evitar los mecanismos de transmisién de la crisis, llevé al creciente
aislacionismo de las distintas naciones, lo que tuvo efectos devastadores para la
economia local, hasta ese entonces sustentada en el comercio internacional. La
demanda externa se deprimi6 abruptamente y un nuevo sistema de acumulaciéon
se hizo necesario a la luz de los nuevos acontecimientos.

Asi, siguiendo las tendencias mundiales, a nivel local el Estado ampli6 su
ambito de actuacién y sus competencias, se convirtio en el principal proveedor
de bienes y servicios puablicos, participé en forma directa e indirecta en la produc-
ci6én de bienes estratégicos y pas6 a controlar y regular el mercado cambiario, el
sistema financiero y el comercio exterior, a niveles impensados para las épocas
de pensamiento liberal.

Las transformaciones en la configuracion del Estado se produjeron a partir
de la confluencia de dos nuevas logicas: la del Estado keynesiano y la del Estado
de bienestar. Por un lado, el Estado de bienestar apuntaba a garantizar condiciones
de vida digna para todos sus ciudadanos, aunque con indudables efectos sociales.
La instauracion del Estado de bienestar no carecia de una légica econémica: para
lograr un desarrollo auténomo y alejarse del modelo agroexportador, era requisito
predominante la consolidaciéon de un mercado interno con poder de consumo,
para asi permitir la consolidaciéon de un sistema econémico fundado en la sustitu-
cién de las importaciones.

Por otro lado, la idea del Estado como un agente mas preponderante se rela-
ciona con la necesidad de equilibrar las fluctuaciones de los ciclos econdmicos que
habian probado ser tan perjudiciales en el desencadenamiento de la crisis del 29.

Los gobiernos conservadores que asumieron luego de derrocar a Hipoélito
Yrigoyen y los sucesivos gobiernos civiles, implementaron una politica de atenua-
cion de los efectos de la crisis mundial sobre la economia nacional, creando los
primeros entes reguladores nacionales -la Junta Nacional de Granos y la Junta Na-
cional de Carnes- y el Banco Central. Ante la escasez de divisas, producto de la
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disminucién del comercio internacional, se instauro6 el control de cambios y se
abandoné definitivamente el patréon oro. Se implementaron tipos de cambio dife-
renciales que permitieron obtener recursos fiscales del sector agroexportador con
el fin de financiar un programa de industrializacién que lograra la fabricacién na-
cional de los bienes de consumo.

Asi, el Estado comienza una fase de creciente relevancia en la vida institu-
cional que se materializé6 mediante la creaciéon de un sinniimero de entidades au-
tarquicas y de dependencias, para permitir la asunciéon de ese nuevo rol de Estado
empresario. La complejizacion del aparato estatal llevé a un gran desarrollo de las
funciones de planificacion y coordinacién, ademas de las operativas. Mas impues-
tos fueron creados para financiar las operaciones y se establecieron los primeros
regimenes de financiamiento compartido entre la Nacién y las Provincias, sentando
las bases de los esquemas de coparticipaciéon de tributos.

Durante las dos presidencias de Juan D. Per6n (1946-1955) la magnitud de
la intervencion publica alcanzé su maxima expresion. Sin embargo, aunque los go-
biernos que le sucedieron coincidieron discursivamente en la critica al amplio apa-
rato estatal existente, pocos creian que las reformas necesarias implicaran una
apertura al comercio mundial o el retiro de su participaciéon en la economia. En la
practica, se aplicaron sucesivamente politicas desarrollistas con participacion es-
tatal y fuerte presencia de capital extranjero, para luego dar marcha atras con las
concesiones al capital foraneo. Mas de una década después del derrocamiento de
Peroén se intentaria una nueva reorganizacién del aparato estatal y se avanzaria con
la creacion de institutos de seguridad social y otras reformas, que de ningin modo
significarian un retroceso de la preponderancia del Estado en el escenario social y
econémico del pais (LOopez, B. y Rubins, R. en Abal Medina, J. y Cao, H., 2012).

En sintesis, durante este largo periodo, de diversas maneras y con visiones
contrapuestas, el aparato estatal se constituy6 en un agente preponderante en la
vida econémica de la Nacion. La expansion estatal en la Argentina registrada en
estos afnos no representa una tendencia aislada ni excepcional; por el contrario,
encuentra su paralelo en practicamente todas las experiencias internacionales.

3.3 El Estado Neoliberal

Ya a fines de los aifios 70 el esquema de acumulacién con eje en el Estado-
nacién comienza su paulatina erosiéon con motivo de la consolidacién de las acti-
vidades econdmicas transnacionales, las empresas multinacionales, las sociedades
offshore, y la internacionalizacion de los procesos productivos. Como consecuen-
cia de factores tecnologicos,? politicos y a partir de ciertas innovaciones en las re-
gulaciones financieras de los paises centrales que permiten la creciente
internacionalizacién del capital, comienza a erigirse una economia mundial y glo-
balizada, cuyo ambito de actuacién no reconocia limites territoriales concretos y,
en la medida en que sus intereses asi lo indicaran, tendia a socavar las autonomias
estatales. El proceso de globalizacién condujo a los diferentes gobiernos a adoptar
medidas de liberalizacion y desregulacion financiera. La consecuencia mas visible

2 Durante este periodo se observé una abrupta caida en los costos de transporte y comunicacion.
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fue la pérdida de capacidad de control por parte de los Estados sobre las condi-
ciones en las que las actividades econémicas se desarrollaran en sus respectivos
territorios. Los gobiernos pasan a encontrarse relativamente debilitados frente a
los capitales concentrados, perdiendo asi muchos grados de libertad en relacién
a sus politicas monetarias y financieras, y quedando a expensas de los grandes
flujos financieros. El nuevo orden global significé la pérdida de la centralidad de
los Estados en las relaciones econémicas.

En la Argentina, estos cambios de época se manifestaron mediante una
serie de transformaciones estructurales que llevé adelante el gobierno militar asu-
mido en 1976. Se dio lugar a un proceso de privatizaciéon de la actividad empresa-
rial estatal que tuvo en general dos mecanismos de accion: la liquidacion de
empresas industriales de pequeio tamaio, y la privatizacion periférica de las gran-
des empresas piblicas, mediante la transferencia o subcontratacién de parte del
negocio al sector privado. . En paralelo se desarrollaron diversas politicas de des-
centralizacién del gasto, tales como la transferencia de algunos servicios esencia-
les al ambito provincial.

Las elecciones de 1983 pusieron en funciones a un gobierno democratico
e institucionalmente legitimo que se proponia instaurar un modelo de desarrollo
inclusivo que pusiera fin a la dependencia. Sin embargo, la internacionalizacién
de la economia capitalista estaba en su apogeo, y la crisis estructural del modelo
de Estado sigui6 su curso a pesar de las politicas de estabilizaciéon encaradas por
el nuevo gobierno, heridas de muerte por la lanza del déficit fiscal y el peso de la
deuda piblica. En efecto, durante la década de los ochenta la economia y la socie-
dad argentina estuvieron sujetas al final del modelo Estado-céntrico, que culminé
con una crisis profunda en 1989, durante la que asumioé el nuevo Presidente Carlos
S. Menem.

Crisis del Estado en América Latina (Bresser Pereira, 1998):

En los aiios 80, la crisis y el estancamiento vivido por los paises lati-
noamericanos fue ante todo una crisis del Estado: una crisis fiscal, una crisis
del modo de intervencién, una crisis de la forma burocratica y una crisis es-
tructural del proceso de desarrollo que llegaba a su fin.

Durante las décadas anteriores el Estado intervino agresivamente en
el sistema econdémico con la estrategia de sustituciéon de importaciones, pro-
ceso que hacia fines de la década del 60 encontraba sus limites como mo-
delo de industrializacion, al acusar desventajas tecnologicas y de provision
de capital que no podia resolver. El proceso de desarrollo anterior ocurrié
generalmente en el marco de una interpretacion y de una estrategia nacional
desarrollista, al amparo de una fuerte intervencion del Estado. No obstante
sus grandes logros, este modelo de desarrollo produjo el crecimiento cuan-
titativo y cualitativo del aparato estatal, lo que lo hizo cada vez menos sus-
tentable. Tras el ciclo final de endeudamiento masivo de la década de 1980,
el proceso de desarrollo centrado en el Estado termin6 en una crisis de
deuda externa, la que fue esencialmente fiscal, aunque el sector privado tam-
bién tuvo su parte, tanto directa como indirectamente al haberse previa-
mente estatizado las deudas empresarias en mas de una oportunidad.
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Las contradicciones internas del modelo de desarrollo implemen-
tado provocaron las distorsiones que determinaron no sélo la reversion del
ciclo econémico, sino también del ciclo de intervencion, dando lugar a las
politicas pro-mercado que surgieron como respuesta.

Las experiencias traumaticas vividas explican la aceptacion y el consenso
politico necesarios para dar lugar al proceso de estabilizaciéon y transformacién
estructural que tuvo lugar durante la década de 1990. Este proceso transformador
desmantel6 rapidamente la matriz econémica y social centrada en la presencia del
Estado que habia permanecido vigente por tanto tiempo. Se dio fin al rol empresa-
rio del Estado mediante la privatizacion definitiva de las empresas publicas, la des-
regulacion y la liberalizacion, para dar fuerza al sistema de mercado como
esquema asignador central de la economia, y la descentralizacion del gasto en ma-
teria de educacién y salud en las jurisdicciones provinciales que se habia iniciado
en el Gltimo gobierno militar.

La reforma constitucional de 1994 modific6 la estructura representativa
nacional, provincializé los recursos naturales del subsuelo -lo que impact6 en los
recursos econdmicos disponibles para el gobierno nacional- y modificé en cierto
grado la estructura institucional del aparato administrativo. El modelo vigente en
la década de 1990 encontré continuidad en la asuncion del nuevo gobierno demo-
cratico del Presidente Fernando De la Ria en 1999.

No obstante los esfuerzos realizados en reducir su tamaiio, el Estado no
lograba controlar los grandes déficits financieros que el mismo cambio de para-
digma habia creado. Para controlar la inflacién, a inicios de la década se puso en
vigencia un esquema de tipo de cambio fijo convertible para la moneda nacional.
Si bien se logroé controlar el proceso inflacionario, la moneda local se aprecié fuer-
temente en términos reales a lo largo de la década, lo que derivé en una creciente
pérdida de competitividad de la economia local. La economia estancada impedia
la obtencion de recursos para financiar al Estado, con lo que el incremento en el
endeudamiento era cada vez mas acelerado. El propio peso de los servicios de
deuda en la que se habia incurrido para modernizar la economia incrementaba
ain mas el déficit. Finalmente, un cambio en las condiciones de los mercados de
capitales internacionales que dificultaron la continuidad de los programas de fi-
nanciamiento, encontraron al Estado argentino en una delicada situacion finan-
ciera que devino finalmente en un nuevo default de la deuda piblica, el
resquebrajamiento del sistema financiero y la caida del gobierno en diciembre de
2001. Durante los posteriores dos aiios se sucedieron varios gobiernos de transi-
cion, algunos de muy corta vigencia, a medida que la institucionalidad iba encon-
trando lentamente los equilibrios necesarios para completar el mandato trunco
del gobierno saliente y normalizar el funcionamiento del aparato estatal.

3.4 El modelo de Estado vigente

En 2003 asume como presidente elegido por el voto popular el Dr. Néstor
C. Kirchner. Con el nuevo gobierno se puso en vigencia un nuevo modelo de Es-
tado, caracterizado por una nueva fase de fortalecimiento de las capacidades es-
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tatales y del alcance de sus operaciones. En los primeros afios, merced al superavit
fiscal y comercial logrado tras la cesacion de pagos, la recuperacioén de la actividad
econdmica y la mejora de los precios de las exportaciones argentinas, con la con-
secuente acumulacion de reservas internacionales —todos fendmenos no privati-
vos de la Argentina sino propios de la dindmica de muchos paises emergentes— el
Estado fue recobrando su capacidad de acumular poder, atenuar la dependencia
financiera internacional y consolidar la autonomia respecto de los intereses eco-
némicos transnacionales.

Durante todo el proceso previo de integraciéon econémica con el mundo,
los paises fueron encontrando diversas restricciones a las capacidades de los
Estados locales para intervenir. Al comienzo del nuevo siglo, los Estados nacio-
nales fueron recuperando la capacidad de influir sobre el desarrollo de las po-
blaciones que habitan sus territorios en adecuado equilibrio con las tendencias
a la integracion politica y econdémica internacional. El fortalecimiento de la au-
toridad de intervencion sobre el sistema econémico se manifiesta a través de
mayores controles a la actividad privada. Son rasgos constitutivos del nuevo mo-
delo estatal: una fuerte politica de mediacion entre el capital y el trabajo, la im-
plementacion de politicas activas de transferencia y subsidio, politicas activas
orientadas al desarrollo y al crecimiento econémico, el desarrollo de politicas
explicitas en materia de distribucion del ingreso, el retorno del Estado al mono-
polio de la seguridad social, la estatizacion de empresas de servicios puiblicos y
una fuerte intervencion en materia de inversion piblica en infraestructura. En
suma, el Estado cobra nuevamente un rol preponderante.

Sin embargo, el retorno al Estado presente en la vida econémica y social no
se encuentra exento de contradicciones y conflictos. Hacia la segunda década del
nuevo siglo, la fuerte presencia estatal genera desequilibrios crecientes que se re-
suelven siempre en mas presencia del Estado, lo que recuerda a aquel modelo en el
que la presencia permanente del sector piblico y de la economia planificada atenta
contra las posibilidades reales de desarrollo de un capitalismo nacional verdadera-
mente competitivo. Ademas, se configura un modelo de desarrollo que pretende ser
auténomo, muchas veces a costa de una integracién productiva con el mundo.

De todos modos, con sus logros y con sus contradicciones atn irresueltas,
desde el inicio del nuevo siglo el Estado ha recuperado un rol preponderante en el
escenario social, con una clara tendencia hacia la profesionalizacion y moderniza-
cion de la estructura, la regulacién del empleo piblico y la implementacion de tec-
nologias. El desafio consiste en que este resurgimiento del Estado como actor
central no constituya, finalmente, una réplica extemporanea del modelo estatal que
rigio durante el modelo de Estado de bienestar. Es menester que el nuevo modelo
de Estado no implique tan sélo la sustitucion y el reemplazo del sector privado,
sino que por el contrario, se conciba a si mismo como un actor fundamental que
coopera y colabora con los demés actores, algunos también publicos, pero otros
privados y de la sociedad civil, en un marco de libertad y respeto mutuo. El nuevo
modelo de Estado atin debe encontrar el equilibrio adecuado para construir uno
que no sea omnipresente, pero que tampoco se encuentre completamente ausente.

En definitiva, el nuevo modelo de Estado atn debe resolver su papel para
que su rol se concentre fundamentalmente en la reparacion de las desigualdades
sociales y en la creacion de oportunidades de desarrollo, velando por la soberania
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de los recursos nacionales que aseguren un crecimiento sostenible y el bienestar
de las generaciones presentes y futuras.

4. El Estado como productor de bienes y servicios

Desde un punto de vista teérico, la economia de mercado dadas determi-
nadas condiciones, sirve para asegurar un uso eficiente de los recursos y consti-
tuye un mecanismo adecuado para dar respuesta a los interrogantes basicos: jqué
producir?, ;como producir? y ;para quién producir? Los consumidores, a través
del sistema de precios, revelan sus preferencias a los productores. Estos, al inten-
tar maximizar sus beneficios, produciran lo que los consumidores desean -respon-
diendo a la primera de las preguntas- y lo haran del modo en el que les resulte
menos costoso —-respondiendo a la segunda de las preguntas. Los dueifios de los
insumos necesarios para la produccién recibiran asi las remuneraciones por parte
de los productores, también a través de sistemas de mercado, con seiales de pre-
cios y maximizacién de ganancias, respondiendo asi a la tercera de las preguntas.

Este punto de vista constituye, por supuesto, un cuadro altamente ideali-
zado del sistema de mercado y de las relaciones entre sus participantes que ter-
mina siendo muy diferente de como se dan en la realidad. Para interferir en el
sistema descripto, un universo de dificultades puede surgir: barreras de entrada,
falta de flujo de informacién, economias de escala, inequidad en la distribucién
inicial de los insumos, son so6lo algunas de ellas. Por esto, el mecanismo de mer-
cado en su forma “pura” no es un esquema de organizacion material tan ideal como
se postula en su forma mas estilizada. El mercado, al menos por si solo, no puede
resolver la totalidad del problema econémico. Las sociedades son entes verdade-
ramente muy complejos, complejidad que contrasta con la simpleza de los postu-
lados tedricos requeridos para el funcionamiento del mercado competitivo.

En primer lugar, el sistema de mercado no puede funcionar en presencia
de “externalidades”, esto es, en presencia de situaciones en las que los beneficios
de consumo son compartidos y no pueden ser limitados a consumidores concre-
tos, o bien, en presencia de situaciones en las que la actividad econémica da como
resultado un niimero de costos sociales que no son pagados por quien los causa.

En segundo lugar, el sistema de mercado responde a las pujas y demandas
efectivas de consumidores y de los propietarios de los medios de produccion de-
terminada por el estado vigente de la distribucion inicial de los recursos existen-
tes. La mayor parte de las veces, sin embargo, la sociedad se reserva la posibilidad
efectiva de decidir si esta distribucion es la que considera mas deseable, y ejecuta
su decisioén a través de un diverso ment de instituciones.

En tercer lugar, existen fenOmenos, a un nivel agregado, tales como la in-
flacion, el desempleo o el crecimiento econémico, en los que el mercado, a través
de la accion individual de sus agentes, tiene poca o nula capacidad de respuesta.

4.1 Asignacion

El mecanismo de mercado esta adaptado a la provision de bienes privados,
la cual se basa en el intercambio y puede darse s6lo cuando existe un titulo exclu-
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sivo de propiedad sobre los bienes 0 servicios a intercambiar. Dicho de otro modo,
el mercado funciona so6lo cuando existe la posibilidad de exclusion.

En este sentido, hay ciertos bienes cuyo consumo es no rival, es decir,
cuando un individuo consume un bien o servicio, los beneficios que derivan de su
consumo no reduce los beneficios del resto de la sociedad. Tal es el caso, por ejem-
plo, de la defensa nacional o de la emision aérea de radio.

En otras ocasiones, el consumo de ciertos bienes si es rival, pero la exclu-
sion no es factible. Pensemos por caso en las calles, en hora pico, de una gran ciu-
dad congestionada de peatones. Todos los transelintes se molestan entre si, pero
es materialmente imposible excluir unos de otros y cobrar un precio por el dere-
cho de paso.

Como vemos, ciertos bienes son no rivales y/o no suele ser factible la ex-
clusion. Las preferencias del consumidor por tales bienes (el valor que los poten-
ciales demandantes asignan a sucesivas unidades del producto) no se revelaran
voluntariamente. Ademas, como el nimero de usuarios de muchos de estos bienes
es generalmente grande, por lo que el aporte de cada consumidor al consumo total
es relativamente poco significativo, los consumidores encontraran que les interesa
actuar como usuarios que no pagan (free-riders).

En estos casos, el sistema de mercado se torna ineficaz y se hace preciso
un método distinto de provision que permita satisfacer las necesidades sociales.
La asignacion a través de mecanismos de mercado se hace dificil e incluso imprac-
ticable.

De este modo, si la provision de estos bienes es considerada deseable por
la sociedad, ante la ausencia de un mecanismo de mercado para lograr una ade-
cuada provision de los mismos, se debe usar un proceso politico de provisién.
Este sistema debe permitir obtener la revelacion de las preferencias (es decir, para
decirle al gobierno cuéles son los bienes sociales que deben suministrarse y en
qué cantidad) y al mismo tiempo, asignar los recursos necesarios para pagarlos.

La votacion sobre las decisiones relativas a impuestos y gastos, en las que
los votantes idealmente revelan sus preferencias a través de su apoyo electoral a
distintas propuestas politicas, implica un mecanismo de eleccién entre diferentes
propuestas presupuestaria de obtencién y asignacion de los recursos puablicos.

Los procesos politicos de asignacion de recursos suelen presentar rigide-
ces e imperfecciones que hacen que los resultados obtenidos a veces disten de lo
ideal, y suelen estar en proceso de rediseiio continuo por parte de las sociedades
que los conciben, muchas veces de manera conflictiva.

4.2 Distribucion

El reparto de la renta y de la riqueza depende de la distribucién inicial de
las dotaciones de factores incluyendo tanto las capacidades individuales como las
dotaciones acumuladas o heredadas. Pero esta distribucion puede o no estar ajus-
tada alo que la sociedad considera deseable. El mercado puro, poco y nada puede
hacer en materia redistributiva.
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La distribucién que surge del mercado supone un grado sustancial de des-
igualdad, especialmente entre las remuneraciones del trabajo y del capital. Si duda,
los puntos de vista acerca de lo que constituye una justicia distributiva difieren,
pero la mayor parte de las sociedades modernas considera necesario algin tipo
de ajuste y regulacion.

En la economia de mercado, la distribuciéon de la renta depende de la dis-
tribucién de las dotaciones iniciales de factores, y de los precios de éstos, precios
que muchas veces son influidos a su vez por factores institucionales preexistentes
que los configuran, tales como la estructura de salarios convencional, las condi-
ciones sociales de las personas, el sexo, la raza, las costumbres, etc.

La distribucién de la renta, producto del esquema descripto, posee un
grado sustancial de desigualdad potencialmente no deseado por la sociedad para
la que el mercado puede dar escasa respuesta.

La distribucion de la renta se torna, entonces, en una cuestiéon esencial-
mente politica, que se incorpora al disefio de las propuestas presupuestarias en
torno a impuestos y transferencias. Las medidas no relacionadas directamente
con objetivos distributivos también pueden tener repercusiones sobre la distri-
bucion.

La redistribuciéon implica, inevitablemente, costes de eficiencia que tam-
bién deben ser ponderados. Cualquier cambio distributivo debera ser logrado
al menor coste de eficiencia posible. A su vez, siempre existe la necesidad de
equilibrar los objetivos de eficiencia y de equidad, que suelen estar en conflicto
permanente.

4.3 Estabilizacion

En cuestiones tales como el nivel de empleo, la estabilidad de los precios,
la solidez de las cuentas externas, la permanencia en el sendero del crecimiento
econdmico, es insoslayable el papel del Estado. La consecucion de objetivos rela-
cionados con todas estas variables exige la direcciéon de la politica piblica, que
permita evitar fluctuaciones importantes o largos periodos de inflacion o desem-
pleo. Ademas, con una interdependencia internacional creciente, los impulsos de
inestabilidad se pueden transmitir a través de las fronteras de los paises, con lo
que el rol del Estado como estabilizador y desarrollador de politicas macroecon6-
micas activas, se potencia.

El Estado cuenta con un universo de instrumentos para tratar los proble-
mas macroecondmicos, que pueden ser clasificados en monetarios y fiscales.

4.3.1 Instrumentos Monetarios

Para que el resto de los mercados funcionen en relativa armonia se re-
quiere regular adecuadamente la oferta monetaria. Los grandes colapsos de sis-
temas financieros nacionales y globales de fines del siglo XIX y principios del XX
dieron origen a la creacion de distintos mecanismos en los diversos paises, cuyo
objetivo es regular el funcionamiento del mercado del dinero. El sistema banca-
rio, sin ninglin control, acentia las tendencias a las fluctuaciones existentes en
el mercado de crédito. Por consiguiente, la oferta monetaria debe ser controlada
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por la autoridad monetaria central y ajustarse a las necesidades de la economia
en términos tanto de estabilidad a corto plazo como del crecimiento a largo
plazo.

La politica monetaria incluye la regulaciéon del sistema bancario, el esta-
blecimiento de las tasas de interés a través de la creacion o destruccion de moneda
y la intervencién en los mercados financieros. Ademas los movimientos interna-
cionales de capital pueden ser amortiguados o amplificados segiin se crea conve-
niente, a partir de la intervenciéon en la configuracion del sistema cambiario
existente.

4.3.2 Instrumentos Fiscales

La politica fiscal también tiene una incidencia directa sobre el nivel de la
demanda agregada. La elevacion del gasto piblico sera expansiva, al igual que los
recortes impositivos y como consecuencia de la combinacién de niveles de im-
puesto y gasto, el déficit piblico juega un importante rol. El incremento del gasto
puablico o un recorte de impuestos incrementaran la demanda agregada de la eco-
nomia, impulsando el crecimiento del producto global a costa de un déficit presu-
puestario que debera ser financiado. A su vez, la forma de financiar ese déficit
—esto es, la administracion de la deuda piiblica- también es relevante. Si el déficit
se financia con crédito interno o externo, a corto o largo plazo, y si es acompainado
por politica monetaria, determinara los efectos netos sobre el nivel de actividad y
de empleo.

La combinacion de todos estos instrumentos constituye la bateria de poli-
ticas que el Estado tiene a su alcance para estabilizar el funcionamiento de los
mercados y perseguir diferentes objetivos de politica macroeconémica, contem-
plando a la vez los efectos ya tratados en materia de asignacién y distribucién.

En suma, a modo de esquema, podemos identificar 4 tipos de operaciones
que desarrolla el sector publico para el logro de sus objetivos:

Operaciones de produccion de bienes y servicios: Son aquellas operacio-
nes en la que se utilizan recursos reales y financieros para producir bienes fisicos
y servicios intangibles. Sus insumos se consumen con el primer uso o son insumi-
dos en procesos de inversion, tanto para el sector privado como para el propio
sector piblico.

Operaciones de inversion: Son aquellas operaciones que implican un in-
cremento en el acervo patrimonial del Estado, sea en bienes de uso, infraestruc-
tura, equipamiento.

Operaciones de regulacion: Son aquellas operaciones en las que el Estado
utiliza las atribuciones para promover o sancionar practicas, conferidas por el
marco normativo vigente.

Operaciones financieras: Son aquellas operaciones que implican transfe-
rencias con o sin contraprestacion de recursos financieros al sector privado o al
sector piblico, en sus diversos niveles.
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5. Subsidiariedad

Subsidiariedad y Sustitudiariedad

El principio de subsidiariedad hace referencia al hecho de que los
asuntos deben ser resueltos por la autoridad que se encuentre mas préxima
al objeto del problema. El “principio de subsidiariedad” es uno de los prin-
cipios sobre los que se sustenta el federalismo.

Por su parte, la doctrina social de la iglesia amplia este concepto al
comprenderlo como el principio en virtud del cual el Estado se encuentra
inclinado a ejecutar una politica, cuando advierte que los particulares no se
bastan adecuadamente, y al mismo tiempo, el Estado debe abstenerse de
intervenir alli donde los grupos o asociaciones mas pequeiias si pueden bas-
tarse por si mismas.

Entonces, hablamos de principio de sustitudiariedad cuando el Es-
tado transitoriamente debe ejercer funciones sustitutivas a aquellas que son
propias de la responsabilidad raigal de la sociedad civil o del mercado au-
sente, debilitado o inexistente.



CAPITULO 11

LAS FINANZAS PUBLICAS

1. El campo de las Finanzas Piblicas

La teoria de las Finanzas Piblicas se ocupa de estudiar la intervencion que
la autoridad puablica efectiia en una economia de mercado, principalmente a través
de los ingresos y gastos (Albi y otros, 1994).

La justificacién de esa intervencién ha quedado demostrada en términos
histéricos a través del desarrollo del Capitulo 1, donde se refleja que la economia
de libre mercado, incluso en los paises mas ricos del mundo, no logra satisfacer
necesidades sociales basicas.

Siguiendo a Albi (1994), algunos de los temas objeto de estudio de las Fi-
nanzas Piblicas son las intervenciones publicas que se llevan adelante mediante
los ingresos y gastos a través del presupuesto, donde también se reflejan los po-
sibles déficits presupuestarios y sus formas de financiarlos; también analiza cual
es el papel del sector publico en una economia de mercado moderno, el compor-
tamiento de las administraciones publicas y co6mo se toman las decisiones pabli-
cas. Ademas investiga los efectos econémicos y las repercusiones distributivas de
las actuaciones publicas en los diferentes sectores de la economia.

Las intervenciones publicas pueden ser muy amplias y diversas. Por ello
es necesario delimitar el campo de estudio y concentrar la atencién en los temas
que seran de utilidad para el libro.

Como se desarroll en el capitulo anterior, el Estado cumple funciones cla-
ves en la asignacion y distribucién de los recursos como también en la estabiliza-
cion de la economia. Muchas de estas funciones recaen sobre las finanzas puablicas,
cuyo objetivo tltimo es la eficiencia y equidad del sistema econémico. En lo que
resta del capitulo se hara mencién a los objetivos recién enunciados como asi tam-
bién a los instrumentos con los que cuentan los gobiernos para alcanzarlos: las
politicas piblicas. Por Gltimo se analizara la estructura del sector piblico y las ac-
tividades que llevan a cabo.

2. La eficiencia y la equidad de las Finanzas Pablicas

Los afos de crisis, que se describieron en el Capitulo 1, ayudaron a descu-
brir que la escasez y los costos son componentes esenciales en la administraciéon
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de las finanzas publicas. Se aprendi6 a exigir la eficiencia en el manejo de las fi-
nanzas, es decir, la eficiencia en la gestion puablica.

Lograr una asignacion eficiente de los recursos, que conduzcan a un creci-
miento econémico equilibrado, y redistribuir la renta y la riqueza de un pais son
los grandes objetivos que deben cumplirse para el logro de la eficiencia y la equi-
dad de las finanzas piblicas (Albi y otros, 1994).

Los ingresos publicos disminuyen recursos del sector privado de la eco-
nomia (empresas, o del resto del mundo). Es decir, afecta la forma en que las em-
presas producen bienes o prestan servicios.

Estas cuestiones deben formar el centro de las discusiones politicas para
asignar de manera eficiente los recursos, y se debe contemplar no solo el impacto
econdmico en términos generales, sino también detenerse en cada sector en par-
ticular (mercado laboral, seguridad social, normativa, etc.).

3. Instrumentos para la gestion piblica: Politicas Piblicas

La nocién de politica pablica remite al Estado, a sus articulaciones con la
sociedad, a las organizaciones publicas y a sus decisiones y actividades concretas
(Villanueva, 1992).

Las politicas pablicas ocupan un espacio destacado en la compleja articu-
lacién entre el Estado y la sociedad. Si bien constituyen una responsabilidad de
los gobiernos, son el resultado de la interrelacién entre los diferentes sectores o
subsistemas sociales, econémicos y culturales.

Son muchas las definiciones que pueden darse de las politicas puablicas,
no obstante y con el fin de resumir tal definicion, se entendera que las politicas
puablicas son basicamente “comprensiones sociales relativamente compartidas”
construidas a través de manifestaciones de propoésitos y de su reformulacion y
reinterpretaciéon dinamica.

Son un ciclo abierto, complejo, dinAmico en el que hay que indagar los ele-
mentos de persistencia y ruptura, asi como los comportamientos que en torno a
él se despliegan. Incluyen decisiones y “no decisiones”, “conjuntos de actividades
que sirven para sostener la movilizacién de valores, procedimientos, ritos y acto-

res, con el fin de legitimar la no accién de una autoridad publica”. (Nogueira 1995)

Las politicas pablicas estan respaldadas por el imperio del Estado, preten-
den tener consecuencias sobre la sociedad y requieren, para ello, acciones de las
organizaciones estatales.

4. Estructura del Sector Piblico

No existe un criterio inico y aceptado para delimitar el concepto de sector
publico. Es por ello que, muchas veces, es dificil distinguir una actividad como pa-
blica o privada. La doctrina define al sector pablico como la parte de la economia
nacional cuyas decisiones y actividades dependen de la autoridad de los poderes
publicos (Albi y otros, 1994).

En su concepcion mas tradicional, la tarea basica del sector publico fue la
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de garantizar la administracién del Estado refiriéndose a servicios generales de la
administracién, defensa nacional, orden y justicia. Con el paso del tiempo se ana-
dieron dos funciones esenciales: desarrollar la politica del bienestar social, y or-
ganizar servicios comunes socialmente deseables (Albi y otros, 1994).

Para realizar todas estas tareas existe un conjunto de agentes que realizan
actividades a través de distintas instituciones que integran el Sector Puablico.

La necesidad de comparaciones entre diferentes paises ha llevado a que
los sistemas de contabilidad se ocuparan de definir con precisién los sectores.

En funcién de la clasificacién institucional del sector piblico se observa
que el Estado cumple dos grandes roles en la economia: por un lado su papel den-
tro de la actividad financiera y por otro su rol gubernamental, como proveedor
gratuito de bienes o por sus actividades empresariales

4.1 Clasificacion institucional

En primera instancia a la clasificacion institucional se la distingue en dos
grandes grupos.

Sector Piblico Financiero

Esta integrado por el Sistema Bancario Oficial, Empresas Pablicas Finan-
cieras y otras Instituciones Pablicas Financieras. En nuestro pais, estos entes fi-
nancieros se encuentran regulados de manera especifica por Ley Nro 21.526 y no
le son aplicables las normas generales de la Administracién Financiera Guberna-
mental.

Sector Piblico NO Financiero

El Sector Pablico NO Financiero — SPNF, esta compuesto por todos los entes
publicos que se dedican a producir o suministrar bienes y servicios No financieros.
Siguiendo la clasificacion propuesta por la Ley 24.156 de Administracion Financiera
y la establecida en la Ley de Administracién Financiera de la Provincia de Cérdoba
9.086, podemos subdividir al SPNF en:

¢ Administracion General: incluye las instituciones ptablicas que producen
o suministran los llamados servicios piblicos esenciales, tales como edu-
cacion, salud, justicia, seguridad, entre otros, y cuyo financiamiento pro-
viene, basicamente, del cobro de impuestos y o contribuciones
obligatorias.

¢ Empresas Publicas: organizaciones empresariales que producen y ven-
den bienes y servicios No Financieros, y sus fuentes de financiamiento
son, esencialmente, los precios y tarifas que cobran.

¢ Entes Pablicos: cualquier organizacion estatal no empresarial —que haya
sido excluida expresamente de la Administracién General- con autarquia
financiera, personalidad juridica y patrimonio propio, donde el Estado
tenga el control mayoritario del patrimonio o de la formacién de las de-
cisiones.

¢ Fondos Fiduciarios: integrados total o mayoritariamente con bienes y/o
fondos de propiedad del Estado.
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A modo de ejemplo, y para que puedan entenderse con mas claridad estos
conceptos, se desarrolla a continuacién un ejemplo de composicion del Sector Pa-
blico Nacional:

Fuciue. ciwwvurucion PIUPIU €11 UUSE U 1 1EUPUEDIV IVULIUIIUL LU I Yy LEY IVULIVIIUL 4T 14U Y LEY 1 IUUUILiUL vob.

Cada uno de los grupos en los que se desagrega el Sector Pablico, se deno-
mina Sector Institucional.

También es necesario especificar que en nuestro pais existen tres niveles
de gobierno:

¢ Nacional

¢ Provincial

¢ Municipal/Comunal

Entonces, es posible replicar tal desagregacion de los Organismos Piblicos
para cada nivel de Gobierno.

4.2 Consolidacion

Como se ha referenciado en el capitulo anterior, el Estado es uno de los
principales actores econémicos del mercado y su intervencion puede darse a tra-
vés de los miiltiples organismos que lo conforman. Pero a la hora de analizar la
participacion del “conjunto estatal” y el impacto de su intervencién en la econo-
mia, asi como tomar dimension del sector piblico en su totalidad, es necesario
llevar adelante un proceso mediante el cual se engloben los datos fisicos o finan-
cieros correspondientes a todas las entidades® piblicas que componen determi-
nado Sector Institucional (Ej.: Sector Piblico NO Financiero, Administraciéon
General, Administracion Central, Empresas Piblicas, etc.). En el marco de la Ad-
ministracion Financiera Gubernamental este proceso se denomina Consolidacién.

El procedimiento consiste en la exclusion de las transferencias, aportes y,
en general, todas las transacciones que se desarrollen entre organismos integran-
tes del sector considerado, a fin de no duplicar registros.

3 “Entidad” es toda organizacion publica con personeria juridica y patrimonio propio.
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La exclusion referida en el parrafo anterior se materializa transformando
los flujos financieros entre organismos del mismo sector en Contribuciones y Ero-
gaciones (o Gastos) Figurativas. Por ejemplo los aportes que hace el Tesoro de la
Provincia (Sector: Administracion Central) para cubrir los déficits de la Caja de
Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cérdoba, representan una erogacion para la
Administracion Central y un ingreso para la Caja (Sector: Organismos de la Seg.
Social). Ahora, si se quiere analizar a la Administracién General, esta transferencia
debe ser excluida porque implica un movimiento interno que no altera la situaciéon
patrimonial del conjunto.

Esta metodologia ha sido paulatinamente incorporada por el Estado Na-
cional y por la mayoria de las Provincias a partir de la sanciéon de la Ley Nro.
24.156*y del Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal - Ley 25.917.5

A través del Decreto Nacional N° 1.731/2004 -reglamentario de la Ley
25.917- se establecio el formato que deben utilizar los Estados adherentes al régi-
men mencionado para presentar la informacion consolidada. Al final del capitulo
se ilustra con un ejemplo.

5. Las actividades del Sector Pablico

El Sector Publico estd compuesto por actividades empresariales y no em-
presariales debido a que el Estado puede ser dueiio de empresas y, por lo tanto,
realizar actividades lucrativas.

Teniendo en cuenta el Sector Piblico en su sentido amplio, puede caracte-
rizarse cudl es su funcion en una economia de mercado segiin las operaciones que
realiza (monetarias o no monetarias) y si se trata de actividades de caracter pre-
supuestario o extrapresupuestario® (Albi y otros, 1994).

De esta forma podemos enumerar las diferentes operaciones que realiza
el Sector Piblico y analizar si se tratan de operaciones monetarias o0 no monetarias
y si estan o no sujetas a presupuestacion:

a. Las operaciones de produccion y transaccion de bienes y servicios,
como también las inversiones en infraestructura econémica y social, son opera-
ciones monetarias que realizan las administraciones de los gobiernos y se encuen-
tran reflejadas en el presupuesto. Su andlisis cuantitativo es de suma importancia
para visualizar los movimientos del Estado.

b. Las transacciones de activos y pasivos financieros son operaciones que
implican transferencias de recursos financieros entre el sector piblico y otros or-
ganismos publicos o privados. Estos flujos también son monetarios y se encuen-
tran sujetos a mediciones objetivas a través del proceso presupuestario.

4 Ley 24.156. ARTICULO 55.- La Oficina Nacional de Presupuesto preparara anualmente el presupuesto consolidado
del sector publico, el cual presentara informacién sobre las transacciones netas que realizara este sector
con el resto de la economia.

5 Ley 25.917. ARTICULO 13. - No podran crearse fondos u organismos que impliquen gastos que no consoliden en el
presupuesto general o no estén sometidos a las reglas generales de ejecucion presupuestaria.

¢ En Argentina, el Articulo 13 de la Ley 25.917 de Responsabilidad Fiscal establece que no se pueden crear organismos
cuyos gastos no consoliden en el presupuesto.
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c. Las actividades empresariales llevadas a cabo por el Estado, a fin de ho-
mogeneizar y consolidar los registros con los del resto del Sector Piblico, estan
sometidas a procedimientos de registracion distintas a las del ambito privado. Por
otro lado también existen los denominados gastos fiscales que promueven distin-
tas actividades econdmicas. Ambas dan lugar a operaciones monetarias cuya me-
dicién y presupuestaciéon se ha ampliado en los altimos tiempos.

d. Por dltimo, la legislacion basica, las operaciones que regulan la economia
y avales publicos otorgados por el Estado son actividades piblicas muy dificiles
de cuantificar y evaluar, y generalmente no reflejan operaciones monetarias.

Poder medir las actividades ptblicas muchas veces se vuelve complicado
debido a la falta de series estadisticas homogéneas y por la complicacion al medir
aquellas variables no monetarias. En el afan de medir el peso del Sector Piblico
en la economia, los estudios se centran en aquellas actividades con reflejo mone-
tario mas faciles de identificar.

SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO PROVINCIAL Y

CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES ANEXO |, ARTICULO 7° DE LA REGLAMENTACION
ESQUEMA AHORRO-INVERSION-FINANCIAMIENTO Planilla 1.1
* EN MILES DE PESOS CORRIENTES

Etapas Credito Presupuestario - Devengado - Pagado del Ejercicio -



CAPITULO III

ADMINISTRACION FINANCIERA GUBERNAMENTAL

1. Concepto de Administracion Financiera

Al escuchar por primera vez el término Administracién Financiera es pro-
bable que hagamos una asociacion inmediata con “dinero”, “flujo de efectivo”, “re-
caudacién y pago” y otros varios conceptos vinculados principalmente con
“billetes”, la forma fisica que comiinmente adopta el dinero. Pero la administracién
financiera es mucho mas que eso, ya que esta involucrada en la gestion de todos
los activos y pasivos —presentes y futuros— de una organizacion.

Para hacer mas sencillo el abordaje de este concepto, creemos valido des-
componerlo en sus partes y buscar la definicién de cada una de ellas:

¢ El concepto de administracion se entiende como el proceso de planear,
organizar, dirigir y controlar el uso de los recursos para lograr los obje-
tivos organizacionales (Chiavenato, 2004).

¢ Por su parte, finanzas es la rama de la economia que estudia el movi-
miento de los recursos financieros entre las personas, las empresas o el
Estado.

Combinando ambas definiciones, podemos afirmar entonces que la Admi-
nistracién Financiera es la técnica encargada de la planificacién, organizacion, di-
reccion y control de los recursos econémicos y financieros de una organizacion,
siendo su propdsito central la utilizacion mas adecuada de estos recursos para
alcanzar los objetivos perseguidos.

Sin perjuicio de lo expuesto, es preciso realizar algunas observaciones para
su correcta aplicacion:

¢ Es una herramienta instrumental, es decir que sus acciones deben estar
subordinadas a los objetivos de la organizacion, sean éstos econdémicos
o sociales.

¢ Debe tenerse especial atencion con los riesgos caracteristicos de los mer-
cados financieros, procurando un adecuado equilibrio riesgo/beneficio.
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2. Concepto de Administracién Financiera Gubernamental

Existe casi un consenso general, por lo menos en nuestro pais, en definir a
la Administracion Financiera Gubernamental como el conjunto de principios, nor-
mas, organismos, recursos, sistemas y procedimientos que intervienen en las ope-
raciones de programacion, gestidon y control, necesarias para captar los fondos
puablicos y aplicarlos para la concrecién de los objetivos y metas del Estado en la
forma mas eficiente posible. Esta definicion ha sido receptada, con minimas adap-
taciones, tanto por la legislacion nacional,” como por la de la mayoria de las pro-
vincias.

Segtin Marcos P. Makon, la concepcién amplia de administracion financiera
gubernamental implica definirla como “...el conjunto de elementos administrativos
de las organizaciones piblicas que hacen posible la captacion de recursos y su apli-
cacion a la concrecion de los objetivos y las metas del sector piiblico en la forma mas
eficaz y eficiente posible” (Makén, 2000).

Estos elementos administrativos estan compuestos por las normas, los sis-
temas procedimentales, los aplicativos informaticos de soporte y las areas espe-
cificas en cada una de las reparticiones oficiales que intervienen en el proceso de
captacion y aplicacion de los recursos publicos.

Téngase presente que, si bien la definicién de Administraciéon Financiera
Gubernamental incluye la “captacion” de los recursos, no es ambito de su compe-
tencia la Politica Tributaria, es decir la manera en que el Estado ejerce su potestad
para establecer gravamenes. Asi, su intervencién comienza a partir de que los re-
cursos estan disponibles para ser transformados en bienes y servicios ptblicos.

Ahora bien, como se ha dicho, en esta acciéon de “captar y aplicar” inter-
vienen muchos elementos administrativos en permanente interaccion, los que
constituyen el Sistema de Administracién Financiera Gubernamental por lo que,
para realizar su disefno o analizar su funcionamiento, es muy valioso abordarlo
desde la Teoria General de Sistemas.

3. Los Sistemas y sus Subsistemas

La Teoria General de Sistemas fue explicitada por el austriaco Ludwig von
Bertalanffy en su obra General Systems Theory con el fin de proporcionar un marco
tedrico y practico a las ciencias naturales y sociales. Esta teoria implicé una mo-
dificacion sustancial en la forma de observar y describir la realidad. Mientras el
mecanicismo imperante hasta el momento analizaba los conjuntos complejos sec-
cionandolos en partes cada vez mas pequeiias, el modelo de los sistemas descu-
bri6é una forma global e integral de observacion que logré explicitar de mejor
forma, las causas y el funcionamiento de fendmenos y estructuras complejas.
(Chiavenato, 2004)

7 Articulo 2 - Ley Nro. 24156: “La administracién financiera comprende el conjunto de sistemas, 6rganos, normas y
procedimientos administrativos que hacen posible la obtencién de los recursos publicos y su aplicacién
para el cumplimiento de los objetivos del Estado”.
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La idea central es que para comprender la manera en que opera un sistema,
éste debe ser analizado globalmente como un conjunto de elementos dinAmicamente
interrelacionados que tienen un proposito determinado. De esta definicion se des-
prende un concepto central: la influencia mutua entre sus componentes, es decir, que
los cambios experimentados en cualquiera de sus elementos repercuten y afectan
invariablemente al resto, para modificar en parte o en todo al propio sistema.

Asi, Bertalanffy postula que “las propiedades de cualquier sistema no
pueden describirse en términos de sus elemento separados”y su comprension
s6lo se presenta “cuando se estudian los sistemas globalmente, para involucrar
todas las dependencias de los subsistemas que forman parte de estos”. Los siste-
mas estan formados por componentes dindmicos cuyas interacciones originan un
comportamiento colectivo cualitativamente diferente al de cada uno de sus com-
ponentes.

Ademas, cada sistema se encuentra inmerso en un entorno determinado
que afecta decisivamente tanto su funcionamiento como su rendimiento. Segin su
grado de interaccion con el ambiente, asi sera su nivel de permeabilidad y de ahi
su clasificacién en sistemas abiertos y cerrados.

Con todos estos elementos, se distinguen al menos tres niveles de comple-
jidad:
¢ Sistema: conjunto de dos o mas elementos coherentemente interrelacio-
nados.
¢ Subsistemas: cada uno de los componentes del sistema.
¢ Suprasistema: medio que rodea al sistema.

4. Sistemas que integran el Sistema de Administracion Financiera
Gubernamental

Utilizando el marco conceptual de la Teoria de los Sistemas, podemos di-
vidir el Sistema de Administraciéon Financiera Gubernamental, en cuatro subsiste-
mas basicos:

¢ Presupuesto;

¢ Tesoreria;

¢ Crédito Publico;

¢ Contabilidad Gubernamental.

Existen, ademas, sistemas que tienen interrelacion directa con aquellos:

De apoyo:

¢ Recursos Humanos: comprende las funciones vinculadas con las remu-
neraciones y condiciones de trabajo de los agentes publicos, la estruc-
tura de trabajo, organizativa y de cargos, la politica salarial, los legajos
individuales y la liquidacién de haberes.

¢ Compras/contrataciones: regula las actividades orientadas a obtener y

administrar los bienes, servicios y obras necesarias para el desarrollo
de la gestion.
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¢ Administracién de Bienes: vinculada a la gestion integral de los bienes
fisicos del Estado, ya sean estos de dominio puablico o privado, muebles
o inmuebles.

De Control:

¢ Control Interno.
¢ Control Externo.

En términos generales, y sin perjuicio de que en los capitulos siguientes se

desarrolla cada componente de manera especifica, el Sistema de Administracién
Financiera Gubernamental debe contener:

¢ Un sistema de presupuesto que exprese con claridad qué se planea hacer,
c6mo se plantea llevarlo a cabo, cuales son los insumos necesarios para
producir los bienes y servicios piblicos necesarios —cuantificando el
costo de los mismos-y, fundamentalmente, qué impacto se espera lograr
en la sociedad, como resultado de cada programa de Gobierno (desarro-
llado en los Capitulos 1V al VII).

¢ Un sistema de crédito pablico que posibilite la seleccion de las mejores
alternativas de financiamiento, con normas y procedimientos transpa-
rentes acerca de los desembolsos recibidos y los pagos efectuados, y que
produzca informacion actualizada sobre nivel y composicién de la deuda
publica (desarrollado en el Capitulo 1X).

¢ Un sistema de tesoreria que optimice la administracion de los fondos pu-
blicos, que distribuya el efecto de la estacionalidad de los ingresos, lo-
grando una gestion eficientes de los saldos estacionales, para permitir
la reduccion de los plazos de pago y, por lo tanto, los costos financieros
incluidos en los precios de los bienes y servicios que se cotizan a las en-
tidades gubernamentales (desarrollado en los Capitulos X y XI).

¢ Un sistema contable Ginico que integre la informacién presupuestaria, pa-
trimonial, de tesoreria, de inversion publica y crédito piblico, que exprese
fielmente el efecto presupuestario, econémico, financiero y patrimonial
de los hechos econdmicos que afectan al erario piblico, posibilitando la
emision en tiempo y forma de todos los Estados contables y siente las
bases para el control (desarrollado en los Capitulos XII al XVI).

5. Ambito de aplicacion de las leyes de administracién financiera en el
Sector Piblico

Es importante destacar cual es el ambito de aplicaciéon de una Ley de ad-

ministracién financiera, ya que -como se vera a continuacién- generalmente existen
una multiplicidad de organismos, entes u 6rganos estatales, dependiendo de las
distintas estructuras organicas que el Estado puede tener.

Determinar el ambito de aplicacién es precisar la extension o aplicabilidad

de la norma, es decir, —en este caso- determinar a qué estructura estatal se le aplica.

El ambito de aplicacién de la Ley de Administraciéon Financiera y de los Sis-

temas de Control del Sector Pablico Nacional Ley Nro. 24.156 esta definido en su
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articulo 8°. En dicho sentido, dispone su aplicacién en todo el Sector Pablico Na-
cional, el que a tal efecto esta integrado por: la Administracién Nacional, confor-
mada por la Administracion Central (Presidencia, Jefatura de Gabinete,
Ministerios, Poderes Legislativo y Judicial, etc.); los Organismos Descentralizados
(Vialidad, INTA, INTI, etc.) y las Instituciones de Seguridad Social (ANSES, etc.).
También forman parte las Empresas Piblicas (Correo Argentino, Belgrano Cargas,
etc.), Sociedades del Estado (Loteria Nacional, TELAM, etc.) y todas aquellas otras
organizaciones empresariales donde el Estado Nacional tenga participacién ma-
yoritaria en el capital o en la formacion de las decisiones societarias.

Por su parte, también forman parte los Entes Piblicos excluidos expresa-
mente de la Administracion Nacional, que abarca a cualquier organizacién estatal
no empresarial, con autarquia financiera, personalidad juridica y patrimonio pro-
pio (Universidades, AFIP, etc.) donde el Estado Nacional tenga el control mayori-
tario del patrimonio o de la formacion de las decisiones, incluyendo aquellas
entidades puablicas no estatales donde tenga el control de las decisiones. Asimismo
deben incluirse los Fondos Fiduciarios integrados total o mayoritariamente con
bienes y/o fondos del Estado Nacional.

En cuanto la Provincia de Cérdoba, el ambito de aplicacion de los Sistemas
de Contabilidad no presenta diferencias significativas respecto al implementado a
nivel nacional, tal cual lo define el articulo 5 de la Ley Nro. 9086. En dicho marco,
el Sector Piblico Provincial no Financiero estd compuesto por dos grandes grupos:
la Administracién General (Gobernador y sus dependencias inmediatas, Ministe-
rios, Secretarias, Poderes Legislativo y Judicial, etc.) y las Empresas (EPEC, Cami-
nos de las Sierras, etc.), Agencias (Cultura, Deportes, Turismo, etc.) y Entes
Estatales (Caja de Jubilaciones, APROSS, etc.).

El Articulo 6to de la mencionada Ley Nro. 9.086 especifica los conceptos
de Entidad y Jurisdiccién a los fines presupuestarios y contables, definiendo como
Entidad a toda organizacién piblica con personalidad juridica, patrimonio propio
e individualizacién presupuestaria. Asimismo, las jurisdicciones son entendidas
como unidades institucionales entre las que se encuentra el Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo, Poder Judicial, Ministerios y Entidades descentralizadas, Tribunal de
Cuentas de la Provincia y Defensoria del Pueblo. Por otro lado, la Ley bajo analisis
establece que una entidad posee personalidad juridica y patrimonio propio aunque
dependa funcionalmente de una jurisdiccion o un poder, definiendo como “ente
contable” a la Administracién Central y a cada uno de los organismos o entidades
con personalidad juridica y patrimonio propio.

6. Objetivos de las leyes que regulan la administracion financiera en el
Sector Piblico

Para interpretar correctamente el contenido de una norma, a efectos de su
reglamentacion e implementacion, es fundamental conocer acabadamente sus ob-
jetivos ya que ello ayudara a cumplir de mejor manera su mandato.

Las Leyes que regulan la administracién financiera tanto a nivel nacional
como provincial, comparten la mayoria de sus objetivos, los que podemos agrupar
en tres tipos:
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A. Gestion

Regularidad financiera: debe evitarse, en la medida de lo posible, fluctua-
ciones considerables en los flujos financieros (tanto de inyeccion como de absor-
cion de recursos), debido a que ello atenta contra la estabilidad y previsibilidad
de la economia, principalmente la de los actores econémicos vinculados con el
Estado.

Legalidad: 1a gestion financiera estatal esta siempre sujeta al marco norma-
tivo “previo” que rige la materia. Es decir el Estado, para poder operar financiera-
mente, requiere de normativa especifica que autorice tanto la fuente de recursos
que ha de utilizar, como el destino de los mismos. La principal norma regulatoria
es el presupuesto puablico, que es aprobado por el Poder Legislativo.

Economicidad, eficiencia y eficacia: todo el accionar en materia de admi-
nistracion financiera debe estar orientado a producir la cantidad suficiente (ni
menos, ni mas) de bienes pablicos para cubrir adecuadamente las necesidades de
la poblacién, utilizando la menor cantidad posible de recursos. A tales fines la Ley
plantea “Sistematizar las operaciones de programacion, gestion y evaluacion”.

Estructurar sistemas de control: tanto interno como externo, a los fines de
procurar detectar, lo mas rapidamente posible, desvios respecto de los objetivos
planteados o de los mecanismos legalmente previstos para la gestiéon de los recur-
sos publicos.

B. Informacién y transparencia

Informacion oportuna y confiable: (itil para tomar decisiones en las mejores
condiciones posibles a fin de que permita tener en cuenta la mayor cantidad de
variables relevantes para minimizar el riesgo de decisiones equivocadas.

Evaluacion de la gestion de los responsables: esta informacién debera estar
disponible para ser analizada por todos los grupos de interés vinculados con lo
publico, a efectos de poder evaluar acabadamente la gestion de los funcionarios a
cargo del erario estatal.

C. Responsabilidades de cada Organismo

Las maximas autoridades de cada una de las instituciones, organismos y
jurisdicciones que conforman en Sector Pablico, son los principales responsables
de implementar y mantener los sistemas, mecanismos y procedimientos necesa-
rios para el acabado cumplimiento de las previsiones de la Ley. De esta manera se
evita que se diluyan las responsabilidades ante su falta de cumplimiento.

7. Caracteristicas del sistema de administracion financiera en el Sector
Publico

La legislacion vigente® ha definido un disefio de caracteristicas sistémicas
para la regulacién de la actividad financiera del Estado. Como se ha explicado an-
teriormente, esta concepcion se caracteriza por tener una mirada integradora de

% A nivel nacional la Ley 24156 y a nivel provincial con la Ley 9086.
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todos los componentes de un proceso, tanto en sus funciones primordiales, como
en las relaciones que tienen con el medio que los rodea.

Asi establece que cada componente debe ser disefiado como parte de un
todo, previendo de forma particular la manera en que se integra con los demas,
para funcionar arménicamente.

En este sentido los componentes primordiales del sistema son: presu-
puesto, contabilidad, tesoreriay crédito publico. Cada uno de ellos esta a cargo
de los denominados Organos Rectores, que son los responsables de prescribir la
metodologia que se debe aplicar en todos los organismos, a los fines de asegurar
homogeneidad en la manera de trabajar dentro de todo el sector publico.

Para favorecer el funcionamiento arménico y homogéneo se utiliza como
ordenador administrativo el principio de “centralidad normativa y descentraliza-
cion operativa”. Ello consiste en establecer que en cada una de los organismos y
jurisdicciones funcione un Servicio Administrativo Financiero, que es el respon-
sable de “ejecucién operativa” de los registros presupuestarios, contables y mo-
vimientos economico-financieros que corresponden al organismo al que
pertenecen. Estas acciones son realizadas conforme a la metodologia que ha sido
prescripta “centralizadamente” por los 6rganos rectores respectivos, asegurando
asi uniformidad en el accionar de todo el Estado.

En el ambito nacional, la Ley N° 24.156 adopt6 una concepcion sistémica
de la administracion financiera basada en los Sistema de Presupuesto, Sistema de
Crédito Puablico, Sistema de Tesoreria y Sistema de Contabilidad.

El Sistema de Presupuesto esta compuesto por todos los principios, 6rga-
nos, normas y procedimientos que rigen el proceso presupuestario de todas las
jurisdicciones y entidades que conforman el Sector Pablico Nacional. Los presu-
puestos comprenderan todos los recursos y gastos previstos para el ejercicio, de-
biendo mostrar el resultado econémico y financiero de las transacciones
programadas para ese periodo, en sus cuentas corrientes y de capital, asi como la
produccion de bienes y servicios que generaran las acciones previstas. El Organo
Rector sera la Oficina Nacional de Presupuesto.

El Sistema de Crédito Pablico comprende el conjunto de principios, 6rga-
nos, normas y procedimientos vinculados a la capacidad que tiene el Estado de
endeudarse con el objeto de captar medios de financiamiento para realizar inver-
siones reproductivas, para atender casos de evidente necesidad nacional, para re-
estructurar su organizacion o para refinanciar sus pasivos, incluyendo los
intereses respectivos. La Oficina Nacional de Crédito Puablico es el érgano rector
del sistema.

El Sistema de Tesoreria, es integrado por todos los 6rganos, normas y pro-
cedimientos que intervienen en la recaudacioén de los ingresos y en los pagos que
configuran el flujo de fondos del sector piblico nacional, asi como en la custodia de
las disponibilidades que se generen. El Organo Rector del mismo es la Tesoreria Ge-
neral de la Nacién quien tiene la responsabilidad de coordinar el funcionamiento de
todas las unidades o servicios de tesoreria que operen en el sector piblico nacional.

En lo que respecta al Sistema de Contabilidad Gubernamental, se integra
por el conjunto de principios, 6rganos, normas y procedimientos técnicos utiliza-
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dos para recopilar, valuar, procesar y exponer los hechos econémicos que afecten
o puedan llegar a afectar el patrimonio de las entidades publicas, siendo el Organo
Rector la Contaduria General de la Nacion.

Como organo de Control Interno del Poder Ejecutivo Nacion, la Ley deter-
mina que sera la Sindicatura General de la Nacion, unidad dotada de personeria
juridica propia y autarquia administrativa y financiera que depende directamente
del Presidente de la Nacion. El 6rgano de control externo del Sector Pablico Na-
cional corresponde a la Auditoria General de la Nacién.

En el marco de la Provincia de Cérdoba, la Ley Nro. 9.086 establecié un Sis-
tema Integrado de Administracién Financiera compuesto por: Subsistema de Pre-
supuesto; Subsistema de Tesoreria; Subsistema de Contabilidad; Subsistema de
Crédito Publico; y Subsistema de Inversiones Piblicas.

A diferencia de lo establecido en la Ley Nro. 24.156, la Ley Provincial 9.086
dispone que el 6rgano coordinador de todos los subsistemas es el Ministerio de
Produccioén y Finanzas, el que sera responsable de la coordinacion, supervision y
mantenimiento de los subsistemas contemplados en la Ley. Por el contrario, a nivel
nacional, la Ley Nro. 24.156 no designa un érgano coordinador, sino que dispone
que sea el Poder Ejecutivo Nacional el que 1o determine.

En lo que respecta al control de la Hacienda Piblica, el 6rgano de Control
Interno en materia provincial, estd compuesto por la Fiscalia de Estado y por la
Direccién de Auditoria, quienes actuaran coordinadamente.

Finalmente, el Control Externo esta a cargo del Tribunal de Cuentas, orga-
nismo de control regido por la Constitucién Provincial (articulos 126 y 127) y por
su Ley Organica Nro. 7.630.

8. Duracion del Ejercicio Financiero

Tanto en jurisdiccién nacional como provincial, la legislacion establece que
el Ejercicio Financiero comienza el 1 de enero y finaliza el 31 de diciembre de cada
afo. No obstante, podran elaborarse presupuestos plurianuales, de acuerdo a lo
previsto en el articulo 70 de la constitucion de la Provincia de Cérdoba y la Ley
de Responsabilidad Fiscal.

9. Historia de la aplicaciéon de la Administracién Financiera Guberna-
mental

9.1 Reformas de la Administracion Financiera en América Latina

Las grandes reformas de la administracion financiera en Latinoamérica, se
remontan a 1970. La Republica del Ecuador ha sido un excelente antecedente para
las normas legales que se dictaron con posterioridad en otros paises, puso en mar-
cha una profunda revision del marco juridico, logrando una moderna legislacién
en materia de administracién financiera (Makon, 2000).

Por esos aios, Brasil también dio inicio al proceso de modernizacion de la
administracion financiera, introduciendo cambios en el sistema presupuestario,
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contabilidad, tesoreria y crédito piblico, con avances tecnolégicos de forma pa-
ralela. El cambio mas significativo fue la instrumentaciéon de la Cuenta Unica del
Tesoro, que posteriormente fue utilizada para reformar los procesos en el resto
de los paises.

La instrumentacién del Sistema de Administracion Financiera y Control Gu-
bernamental (SAFCO) de Bolivia, en los afios 80, impuls6 nuevas reformas de la
administracion financiera en el resto de los paises, pero no tuvieron continuidad
y quedaron sin modificaciones (Asselin y Lynnette, 2000). No obstante, han servido
de orientacion a los procesos de reforma que se iniciaron a principios de los afos
90 en otros paises.

De la misma forma, Chile fue de los paises pioneros en introducir cambios
integrales en la administracion financiera gubernamental.

El impulso masivo de reformas, en materia de administracion financiera
gubernamental, tuvo lugar a principios de los afnos 90, con el inicio del proceso en
Argentina y simultidneamente en Paraguay.

La instrumentacion de reformas en la administracion financiera guberna-
mental ha sido generalizada para toda América Latina, transmitiendo entre ellas
experiencias de pais a pais, enriqueciendo los procesos y aprovechando experien-
cias exitosas.

9.2 La Evolucion de la Administracion Financiera Gubernamental en Ar-
gentina

La Nacion Argentina adopta para su gobierno la forma representativa, repu-
blicana y federal, segiin lo establece la actual Constitucién Nacional, en su Articulo
1ro. Dicha Constitucion fue promulgada el 1ro de Mayo de 1853 y ha sido objeto
de reformas, de hecho, la Gltima fue en el aiio 1994 y constituye la versién que rige
en la actualidad.

Sin embargo, la historia de Argentina se inicia en 1810 y los cambios tras-
cienden la Constitucion Nacional, surgen Leyes y decretos que terminan formando
un sistema integrado de administracion financiera gubernamental.’

El 25 de mayo de 1810, pronunciando la voluntad de las fuerzas civiles y
militares, el cabildo abierto de Buenos Aires nombré a la Primera Junta de Go-
bierno como depositaria de la autoridad superior del Virreinato, y con el mandato
de conservar la integridad del territorio y observar las Leyes del Reino, hasta tanto
se constituyese la Junta General del Virreinato integrada por los representantes
elegidos por los restantes cabildos (Martirene, 2013). El acta del cabildo contenia
disposiciones referidas a funciones primarias del Estado y varias dedicadas a la
hacienda publica, entre las principales estaban la preservacion del orden y la tran-
quilidad, la seguridad de los vecinos y la publicacién mensual del Estado en el que
se encuentra la administracion de la hacienda.

 En 1975, Chile aprueba la Ley Orgdnica de Administracion Financiera, mediante la cual, se reestructuraron las enti-
dades responsables de la administracién financiera; regulaban los procedimientos y la recaudacién de in-
gresos, sus usos en los procesos de presupuesto, asi como los procedimientos contables y administrativos.
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A través de actas quedaron definidos los roles fundamentales de los pode-
res del Estado:

¢ El Poder Constituyente era el Cabildo. En representacién del Pueblo, el
cabildo funcionaba como poder constituyente. En lo que se refiere a la
funcién de hacienda, tenia la atribucién de dar su aprobacién a la crea-
cién de impuestos.

¢ El Poder Administrador estaba representado por la Junta.
¢ El Poder Judicial estaba a cargo de la Real Audiencia.

Una normativa de suma importancia en lo que respecta a la administraciéon
financiera gubernamental es la Ley de presupuesto. La primera fue aprobada el 19
de diciembre de 1823 por la Sala de Representantes estableciendo los ingresos y
fijando los gastos anuales.

Afos mas tarde, la Constitucion del aino 1826, la cual no fue aceptada por
las provincias por su condicidén unitaria, incluydé clausulas referidas al
presupuesto,'® tales como la atribucion del Congreso de determinar cada afo los
gastos generales, recibir cada aiio la cuenta de inversion de los fondos publicos,
examinarla, y aprobarla. Respecto de las funciones del Presidente de la Nacion, es
decir el titular del Poder Ejecutivo, aquella Constitucion establecia realizar la aper-
tura de las sesiones presentando a las camaras de representantes y senadores un
informe del Estado puablico de la Nacion, y de las mejoras y reformas, que consi-
derase necesarias atender. El Presidente tenia facultades para solicitar a los jefes,
areas de administracién y empleados, los informes que creia convenientes y ellos
tenian la obligacion de prestarlos.

La Constituciéon de 1853 mantuvo el marco normativo de su similar no apro-
bada en 1826. Incluyo6 atribuciones al congreso —de fijar anualmente el Presupuesto
de gastos de administraciéon de la Nacion, y aprobar y desechar la cuenta de in-
version—, dejando a cargo del titular del poder ejecutivo la administracion general
del pais, la recaudacién de recursos (Martirene, 2013).

De esta manera empezaban a surgir lineamientos que enmarcaban los pro-
cedimientos para una correcta administracion de los recursos publicos.

Ademas de las normas constitucionales, se fueron dictando Leyes o decre-
tos que, directa o indirectamente, ampliaron las normas relacionadas con el pre-
supuesto publico y con el resto de los sistemas vinculados. A continuacién se hace
referencia al marco legal que precedio a la Ley de Administracion Financiera y de
los Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional del afio 1992.

En 1859, se aprob¢ la Ley Nro. 217 Reglamento General de Pagos, que dis-
puso la prohibicién de decretar pagos no autorizados por el Presupuesto, como
una manera de evitar el desborde total de los gastos aprobados. Esta norma fue
reemplazada por la Ley Nro. 428!! de 1870, este régimen de contabilidad tuvo la
cualidad de estar vigente hasta el aino 1947. Esta Ley fue la que consagro el prin-
cipio de universalidad del presupuesto, determiné al afio calendario como peri-
odo fiscal y regulé la preparacion del proyecto de Ley de presupuesto por el

19 Que luego serian incorporadas en la Constitucién de 1853.
! Llamada “Ley Frias”.
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Poder ejecutivo y la fecha de remision al Congreso.!? Asi también prohibio6 gastar
y transferir fuera de las autorizaciones presupuestarias. Establecio, a través de
su articulo 5° “Cada Ministro formara oportunamente el presupuesto de los ramos
de su cargo y el Poder Ejecutivo presentara al Congreso el presupuesto general,
en todo el mes de Mayo, por conducto del Ministro de Hacienda, quien hara el
calculo de recursos”.

Durante la vigencia de la Ley Nro. 428, en el aiio 1898 se establecieron nor-
mas vinculadas con el proceso de formulacion del proyecto presupuestario.'

Un hecho destacable se da a través de la Ley 11672 Complementaria Per-
manente de Presupuesto del aio 1932, la cual establecid6 mecanismos formales e
informales para legislar diferentes asuntos. A través de ella se reflejo el papel in-
terventor estatal estableciendo por primera vez criterios sobre los bancos oficia-
les y las entes autarquicos (tales como las Juntas Reguladoras), cuyos
presupuestos serian aprobados por el Poder Ejecutivo, limitando sus gastos de
explotacion que no podrian superar a sus ingresos.

En 1947 entra en vigencia la Ley Nro. 12.961 que rigié hasta diciembre de
1956. Esta norma consagr6 los principios de unidad y universalidad del presu-
puesto, y definié el ejercicio desde el primero de enero hasta el 31 de diciembre
con un complemento de 3 meses hasta el 31 de marzo siguiente.

La Ley Nro. 12.961 constituy6 un régimen de administracién financiera pt-
blica, legislando el presupuesto, la ejecucion presupuestaria y el control de la ha-
cienda publica. No establecié cuestiones relativas a la preparacién del presupuesto
pero fijé el 30 de junio como plazo limite para la remisién al congreso del proyecto
de Ley de presupuesto del préoximo afio. Y en caso que no se hubiese aprobado el
proyecto, autorizaba al poder ejecutivo a poner en vigencia las autorizaciones de
gastos indispensables, sobre la base del proyecto remitido en término.

Mas tarde, en enero de 1957, el gobierno de facto aprobo6 el Decreto-Ley
Nro. 23.354 que dio lugar a un nuevo ordenamiento financiero, bajo la denomina-
cion de “Ley de contabilidad y organizacion del Tribunal de Cuentas de la Nacion y
de la Contaduria General de la Nacion”.

La nueva Ley de contabilidad legislé sobre el presupuesto, continuando
con una perspectiva centrada en el enfoque financiero y limitativo de los gastos
del Estado con el énfasis puesto en el proceso de ejecucion, en la produccion de
balances de la gestion financiera y en el control de legalidad (Martirene, 2013).

Los principales cambios generados, a través de la nueva Ley de contabili-
dad fueron:

Se modificé la estructura del presupuesto general, de forma tal que las ero-
gaciones comprendidas por los gastos propiamente dichos y las inversiones pa-
trimoniales realizadas por la Administracion Nacional sean agrupadas en dos
secciones independientes, por un lado la que identifique los gastos y los recursos

12 Los temas de Presupuesto seran ampliados en la Secci6n 2.

3 Ademas se dispuso que, dentro del poder ejecutivo, el proyecto debia ser aprobado en Acuerdo General de Ministros
y se prohibié a los funcionarios del ejecutivo la concurrencia al Congreso para gestionar modificaciones al
proyecto.
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que deben ser aportados para llevarlos a cabo y por otro las inversiones y sus res-
pectivas fuentes de financiamiento.

¢ El Poder Ejecutivo podia crear créditos de emergencia.

¢ Existian cuentas especiales, todavia no se habia establecido la cuenta
anica del Tesoro Nacional.

¢ Se incluy6 el régimen de contrataciones, que continu6 vigente hasta el
ano 2000, siguiendo el principio fundamental de la licitacion publica.

¢ Se restituyo al Poder Legislativo la facultad constitucional de fijar con al-
cance limitativo, cuantitativo y cualitativo los gastos publicos.

¢ El aio financiero se fijo entre el 1° de noviembre y el 31 de octubre.

¢ Se introducen las “ordenes de disposicion” en reemplazo de las “ordenes
de pago” a fin de agilizar el mecanismo de pagos que por aquel entonces
se encontraba vigente,

¢ Se cred el Tribunal de Cuentas de la Nacién que tendra a su cargo el con-
trol externo de la hacienda publica.

¢ Se reestructuré la Contaduria General de la Nacion, a quien le queda re-
servado el control administrativo interno y pas6 a ser un érgano depen-
diente del Poder Ejecutivo.

Sin embargo, a pesar de las innovaciones y cambios realizados, la principal
dificultad que presentaba el nuevo régimen era la inexistencia de disposiciones
que den forma al proceso de programacion del proyecto de presupuesto o a la cre-
acion y jerarquizaciéon de una unidad responsable y especializada en dirigir técni-
camente al sistema presupuestario (Martirene, 2013). Esto fue resuelto en 1963
cuando se dispone la creacion de una Oficina Nacional de Presupuesto!, con el
rango de subsecretaria de Estado. La nueva normativa permitio6 estructurar el pre-
supuesto en base a funciones y programas, impulsando asi el desarrollo de la téc-
nica del presupuesto por programas y la programaciéon de los gastos en base a
objetivos. Ademas se logr6 avanzar en el desarrollo de procedimientos y en la
forma de exponer las cuentas piblicas en el nivel nacional y en algunas provincias,
dando curso a desarrollos conceptuales en materia de programacion presupues-
taria y participando en forma activa en la formacién de las ideas que se fueron
consolidando a nivel internacional (Martirene, 2013).

Sin embargo, el proceso de modernizacién que intento llevarse a cabo me-
diante la Ley 23.354, no tuvo los resultados esperados. Esto se debi6 a la existencia
de falencias técnicas y la inestabilidad politica e institucional que reinaba en el
pais!®> (Martirene, 2013). Respecto a las primeras, una de las debilidades del pro-
ceso es que se baso6 en reformas que avanzaron de manera aislada sobre cada uno
de los componentes de la Administraciéon Financiera Piblica, donde se priorizaba
el logro de objetivos particulares de cada sistema, sin considerarlos partes de un
conjunto mayor. Es por esto que se aferraba cada vez mas fuerte a la necesidad
de un profundo cambio que permitiera una administracién financiera que opere
bajo los supuestos de economicidad, eficacia y eficiencia.

4 Creada a través del Decreto-Ley N° 6.190.
15 Entre las grandes medidas de ajustes y restriccién del gasto se daban cesantias de empleados y ajuste de salarios.
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Por otro lado, la Ley estuvo en vigencia por 35 aiios, periodo en el cual el
pais estuvo sumergido en cambios politicos, econdémicos y sociales trascenden-
tales que marcarian la historia argentina.

A finales de la década del 80 y principios de los 90 la situacién en la que se
encontraba la Administracion Financiera del Gobierno Nacional podemos resu-
mirla de la siguiente manera (Ministerio de Economia y Finanzas):

¢ El presupuesto piblico no era utilizado como instrumento de fijacion de
politicas y de asignaciéon de recursos. No existia la administracion pre-
supuestaria.

¢ No existian normas que regularan el crédito pablico ni una organizaciéon
que lo administrase.

¢ La Tesoreria Nacional cumplia funciones de administracién de una caja
pagadora sin vincularse con los aspectos monetarios y financieros del
sector piblico nacional.

¢ La actividad contable central no habia integrado, adecuadamente, a las
distintas ramas que la conforman y sélo brindaba informacién para posi-
bilitar el control legal del uso de los recursos y para la elaboracion de la
Cuenta General del Ejercicio. El sistema no generaba informacién opor-
tuna y confiable sobre la gestion financiera publica, lo que originé el des-
arrollo de metodologias ad-hoc, producto de los requerimientos de las
autoridades responsables de administrar las finanzas pablicas nacionales.

¢ Se desconocia el monto de los activos ptblicos y de los pasivos reales y
contingentes.

¢ El sistema estaba regulado por una Ley de Contabilidad, desactualizada
en su concepcion y que no respondia a la tecnologia administrativa actual
ni a la diniAmica del proceso piiblico, por lo que en los hechos fue com-
plementada con una profusion de normas, especialmente las contenidas
en la Ley Complementaria Permanente de Presupuesto, que hicieron ab-
solutamente engorrosa e ineficiente la tarea de tratar de conocer la nor-
mativa vigente en el area.

¢ Se descuido la capacitacion permanente de los recursos humanos de este
sector institucional.

¢ El equipamiento del area, sobre todo en equipos informaticos, era insufi-
ciente y estaba desintegrado en lo que hace a sistemas y desactualizado
en lo que respecta a equipos.

¢ El sistema legal administrativo de la época no dio lugar a una participa-
cion del Congreso Nacional en decisiones claves del sector, tal es el caso
de la administraciéon presupuestaria o la del crédito piblico.

El cambio llegaria en 1992 con el nuevo Régimen de Administracién Finan-
ciera Puablica, instrumentado a través de la Ley Nro. 24.156, derogando de esta
forma a la Ley de Contabilidad.!®

16 Con excepcion de los Articulos 51 a 54, referidos a la Gestion de bienes del Estado, y los Articulos 55 a 64, relativos
alas Contrataciones.
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El logro de la sancién de la Ley 24.156 de Administracién Financiera y Sis-
temas de Control del Sector Piblico Nacional, fue el primer gran resultado obte-
nido en el inicio del proceso de reforma. La Ley fue aprobada por unanimidad,
dejando en evidencia la necesidad de un orden en el sector administrativo-conta-
ble piblico.

El programa de reforma comprendia un conjunto de sistemas: Sistema de
Presupuesto, Sistema de Crédito Pablico, Sistema de Tesoreria, Sistema de Conta-
bilidad, Sistema de Contrataciones y Sistema de Administracion de Bienes.

La nueva Ley establecié mecanismos mas estrictos de regulacién del gasto,
limitandolo a los recursos disponibles, como por ejemplo que las autorizaciones
crediticias fijadas por la Ley de Presupuesto establece los limites al gasto por parte
del Poder Ejecutivo, el cual esta obligado a sub-ejecutar el presupuesto si los re-
cursos efectivos son menores a los calculados, como asi también que en caso de
que se promulguen leyes contemplando gastos no previstos en el presupuesto,
debe especificarse las fuentes de financiamiento.

Por otra parte, los contratos que autoricen gastos que trascienden el peri-
odo presupuestario anual deben ser expresamente aprobados por el Congreso.

También hace explicito el criterio de lo devengado para el registro de los
recursos y los gastos, y para este Giltimo ademas considera las etapas de compro-
miso y del pago'’.

Respecto a la evaluacién de las ejecuciones presupuestarias, se establece
que la Oficina Nacional de Presupuesto debe realizar analisis criticos de los resul-
tados fisicos y financieros y de los efectos que pudiesen producir los mismos. Tam-
bién se establecieron las funciones de los 6rganos de auditoria interna y externa
quedando en manos de la Sindicatura General de la Nacion y Auditoria General de
la Nacion, respectivamente.

Luego de la sancién de esta Ley las provincias aprobaron sus respectivas
Leyes de administracion financiera gubernamental,'® integrando a través de ella a
los sistemas que la componen y estableciendo la normativa operativa para el co-
rrecto desarrollo.

En Cordoba, el Gobierno de la Provincia sancioné su Ley el 19 de Febrero
de 2003, Ley Provincial Nro. 9.086 y luego fue reglamentada a través del Decreto
150/04, el 15 de Marzo de 2004.

La Ley 9086, toma como referencia la Ley de Administracion Financiera Na-
cional y establece el conjunto de organismos y entidades del Sector Pablico no Fi-
nanciero sobre las cuales se aplica la Ley y consolidan en el presupuesto publico,
los limites al gasto, los criterios de registraciéon para los recursos y los gastos. Tam-
bién establece la figura de la Unidad Rectora Central encargada del presupuesto
como también las funciones de los demas 6rganos rectores que colaboran en la ela-
boraciéon del mismo y en la registracion de las ejecuciones de cada ejercicio fiscal.

17 Articulo 32, Ley 24.156 de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.
18 El Gobierno de la Provincia de Cérdoba sanciona su Ley el 19 de Febrero de 2003, Ley Provincial Nro. 9.086 que
luego seria reglamentada a través del Decreto 150/04, el 15 de Marzo de 2004.



CAPITULO IV

TRANSPARENCIA EN LA GESTION PUBLICA:
UNA POLITICA DE ESTADO

No esta de mas recordar que entre dato e informacion, y entre in-
formacién y conocimiento, existen mediaciones y procesamien-
tos, por lo tanto, la simple disponibilidad de datos no los convierte
en informacién ni, menos aiin, en conocimiento.

Oscar Oszlak

La Transparencia en la gestion puablica surge de la demanda de la sociedad
de contar con mas y mejores elementos que permitan conocer de qué manera el
Estado se desenvuelve y administra los recursos.

Desde que la sociedad percibe el acceso a la informacién como un derecho
la demanda por mayor transparencia viene en ascenso. Es asi que desde fines del
siglo XX, existen manuales, cédigos de buenas practicas y recomendaciones res-
pecto al qué hacer en materia de transparencia.

En funcion de lo expuesto, a continuaciéon dedicaremos un apartado para
tratar las cuestiones de transparencia en la gestion pablica, definiendo conceptos
y describiendo los instrumentos y organizaciones que promueven politicas de
transparencia.

Transparencia. Marco conceptual

Para construir una politica de Estado en materia de transparencia, es ne-
cesario establecer un marco conceptual al respecto.

Las politicas publicas de transparencia pueden ser entendidas como un
conjunto de estrategias y practicas basadas en una amplia apertura y disponibili-
dad de informacién que contribuyen a la gobernabilidad y a la rendicién de cuen-
tas (Baragli, 2005).

Siguiendo esta definicion, es que las acciones de transparencia deben brin-
dar al piblico la mayor cantidad de informacién existente sobre procedimientos
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internos y resultados obtenidos, que a la vez, facilitan los medios para la verifica-
cion, evaluacion y seguimiento de dicha informacion.

El desarrollo de politicas de transparencia eficientes establece una relacion
entre los poderes del Estado, la sociedad civil y el sector privado, basada en cana-
les de participacion, comunicacién, interaccion, supervision y el control de todos
los actores.

En un sentido mas estricto, las politicas de transparencia implican el di-
sefio e implementaciéon de determinadas politicas piblicas que garanticen el cum-
plimiento de los requisitos de publicidad de los actos de gobiernos.

Contribuciones a la Transparencia del Estado

En los Gltimos afios el término transparencia ha tomado gran importancia,
tanto en la politica como en empresas y medios de comunicacion.

La transparencia como politica de Estado ingresa en la agenda mundial a
fines de los afos 80 y se consolida a partir de los afios 90, instalAndose como un
nuevo paradigma de nuevas relaciones entre los sectores puablico y privado, nacio-
nal e internacional. Antes, la transparencia s6lo era una practica necesaria para evi-
tar la corrupcion, por ello es que se distingue su periodo de consolidacion donde
pasa a ser un nuevo paradigma.

Este nuevo paradigma surge principalmente luego de diferentes escenarios
relacionados a la globalizacion, como ser: el auge de las operaciones financieras y
comerciales transnacionales, la privatizacion de los servicios ptblicos, el aumento
de las inversiones extranjeras y de los intercambios comerciales, la consolidacién
de Estado de derecho en paises de América Latina. Asi también, con la crisis asiatica
se detectaron grandes defectos en la presentacion de informes financieros (Lane y
otros, 1999) que reevaluaron los esfuerzos para promover la transparencia fiscal.

Las crisis del mundo desarrollado han puesto en evidencia la importancia
del correcto uso de los recursos publicos, han despertado gran inquietud y des-
confianza en las teorias econémicas, normas de contabilidad y de auditoria gene-
ralmente aceptadas, las cuales llegaron al colapso. Si bien América Latina no sufrié
una crisis fiscal por la recesion internacional de 2009, volvio el debate sobre el valor
de la politica pablica y el papel del Estado.

Como se mencion6 en parrafos anteriores, desde fines de los 90 se realizan
grandes esfuerzos a nivel internacional para construir una estructura de normas
de transparencia.

En 1996 se publica por primera vez el libro Fuentes de Transparencia Inter-
nacional (Source Book), que se actualiza periédicamente y su objetivo es contribuir
ala asociacion de los diferentes actores y grupos que pueden conformar un sisterma
nacional de integridad. Esta organizacién ha elaborado una Caja de Herramientas
para el Control Ciudadano de la Corrupcion que compila practicas exitosas de poli-
ticas de transparencia desarrolladas desde la sociedad civil en todo el mundo.

En 1998, El Fondo Monetario Internacional (FMI) divulga su Cédigo de Bue-
nas Practicas donde se establecen principios y practicas para garantizar una clara
presentacion de la estructura de las finanzas del gobierno. Adoptar estas practicas
era decision voluntaria para cualquier pais.
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Para la aplicacion de este Codigo el FMI publicé el Manual de Transparencia
Fiscal en el aino 2001 donde se detallaron los principios y practicas de transparencia.

En el ano 2011 Global Reporting Initiative (GRI), dio a conocer una publica-
cion titulada “La Economia Transparente”. Alli muestra el resultado de encuestas
en las que se observa que para los ciudadanos los aspectos como la reputacion
corporativa, la confianza y la transparencia revisten igual o mayor importancia que
la calidad de los productos y servicios. Si bien el estudio tom6é como muestra a la
poblacién de Estados Unidos y Europa Occidental, se proyecté lo mismo para los
paises de América Latina.

Debe entenderse que una mayor transparencia permite un debate mas do-
cumentado entre las autoridades y el pablico, puesto que refuerza la credibilidad
y la comprension, por parte del piblico, de las medidas y opciones de politicas.

La transparencia fiscal facilita el acceso a los mercados nacionales e inter-
nacionales de capital y ayuda a detectar los riesgos anticipadamente, de manera
que se pueda dar respuesta a las nuevas condiciones con medidas de politicas mas
oportunas y moderadas que permitan reducir las probabilidades de crisis.

En la dltima década, los paises latinoamericanos presenciaron un creci-
miento acelerado en las regulaciones realizadas en torno al acceso a la informacion
(BID, 2011). Este fenémeno ha convivido con escenarios de crisis politicas y eco-
ndémicas, ademas de escandalos de corrupcion en los gobiernos centrales, y los 6r-
ganos legislativos y judiciales.

Es destacable el nimero creciente de organizaciones que se encargan de
medir el grado de transparencia de los organismos ptblicos -a nivel internacional,
nacional y regional- a través del desarrollo de metodologias serias y homogéneas.

Finalmente, es importante reconocer que los organismos gubernamentales
tienen una responsabilidad delegada a través del sistema democratico, por brindar
el acceso a la informacion es una obligacién inherente de los mismos.

Poder confiar en la informacion gubernamental es un capital social y poli-
tico necesario para legitimar las acciones impulsadas desde los Gobiernos.
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CAPITULO V

EL CONTEXTO DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO Y BASE JURIDICA

1. Evolucién historica del rol del instrumento financiero Presupuesto

1.1 Introduccion

En un Estado de Derecho, bajo la forma representativa y republicana de
gobierno, el poder ejecutivo debe asegurar que la renta piblica se administre de
modo tal que las erogaciones se realicen en un marco de legalidad y razonabilidad
basicos. Para ello, cuenta con las acciones de control y validacién del poder legis-
lativo como corresponde a un sistema republicano de gobierno.

En este sentido, la Ley de Presupuesto, en palabras del Dr. Juan Briigge, es
un instrumento de alta politica que permite hacer, real y efectivo, los objetivos de
bien general establecidos en la constituciéon del Estado (Briigge, 2012).

El Presupuesto es uno de los actos de gobierno mas importantes, contiene
la estimacion de los ingresos y gastos del Estado para el afio siguiente a la promul-
gacion de la norma.

El proceso de presupuestacion debe comenzar con la “Planificaciéon”, ya
que sin un plan o estrategia de gobierno, resulta improvisado confeccionar una
Ley de Presupuesto.

La funciéon de gobernar es una tarea de transformacion de la realidad, la
cual exige una estrategia de gestién encaminada a la acciéon de gobierno que no
puede reducirse solamente a una mera labor administrativa.

Una correcta planificacion estratégica permite apoyar en ella la toma de
decisiones de las organizaciones en relacién al quehacer actual y al camino que
deben recorrer en el futuro, para adecuarse a los cambios y a las demandas que
les impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y calidad en los bienes
y servicios que se proveen; cobrando de esta manera una mayor vigencia la crea-
cion de Valor Piblico®.

13 El valor piblico se crea cuando se realizan actividades capaces de aportar respuestas efectivas y ttiles a necesidades
o demandas politicamente deseables, de propiedad colectiva y que posibiliten cambios en la sociedad. Enten-
diendo al Valor Pablico que deben gestionar los estados en este nuevo paradigma desde dos perspectivas:

A- Posicionado como generador de condiciones para el desarrollo y el bienestar.
B- Productor de servicios e infraestructura.
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La determinaciéon de programas especiales encaminados a transformar la
realidad socioeconémica de la comunidad a la cual esta destinado el Presupuesto,
convierte a éste en una herramienta esencial de la acciéon gubernamental, conci-
biéndolo, entonces, como un instrumento o vehiculo de direccién y orientacién
de la politica economica del Estado. (Briigge, 2012).

1.2 Constitucion Nacional - Antecedentes

A continuacién se detallan los documentos que dieron base al esquema
constitucional presupuestario existente en la Repiiblica Argentina:

a) Reglamento del 25 de mayo de 1810

En el denominado Primer gobierno patrio, producto de la revoluciéon del
afo 1810, el Cabildo de Buenos Aires dict6é el denominado Reglamento para la
Junta Provisional Gubernativa.

Se puede citar como antecedente lo establecido en el punto VIIl, del refe-
rido Reglamento, donde se sefiala: “esta misma junta ha de publicar todos los dias
primeros de mes un Estado de la administracion de la Hacienda Pidblica” (Sampay,
1975).

b) Constituciones de 1819 y 1826

La Constitucion Nacional del aino 1819, de corte unitaria, previé como atri-
buciones del “Congreso”: “Establecer derechos, y por un tiempo, que no pase de
dos afos, imponer para las urgencias del Estado contribuciones proporcional-
mente iguales en todo el territorio” (Articulo XXXIll); y “Recibir anualmente del
Poder Ejecutivo la cuenta general de las rentas ptblicas, examinarlas y juzgarlas”
(Articulo XLIII) (Sampay, 1975).

La Constitucion Nacional del afio 1826, igualmente unitaria, tiene un des-
arrollo mas extenso sobre la tematica referida a la Hacienda Publica, con referen-
cias expresas al presupuesto tanto nacional como de las provincias y al régimen
tributario. En tal sentido, se establecia que: “La Camara de Representantes tiene
exclusivamente la iniciativa en la imposicion de contribuciones...”. (Articulo 18);
y como atribuciones del Congreso senala las de: “Fijar cada afo los gastos genera-
les, con presencia de los presupuestos presentados por el gobierno” (Articulo 44)
y “Recibir anualmente la cuenta de inversion de los fondos puablicos, examinarla,
y aprobarla” (Articulo 45) (Sampay, 1975).

En lo que respecta a las provincias, el modelo unitario de la Constituciéon
Nacional del aiio 1826, estatuia un “Concejo de Administracion” al lado del Gober-
nador Provincial, que tenia algunas potestades parecidas a las que luego se le re-
conocen a las Legislaturas provinciales.

En tal sentido estos Concejos?, tenian las siguientes atribuciones:
)

Acordar anualmente el presupuesto de los gastos que demande el servicio
interior de la provincia. (Articulo 145%).

2 Sobre este particular, el término “concejo” empleado por la Constitucién mencionada, es correcto ortograficamente
hablando, dado, que dicha palabra es derivada del término latino “concilium”, y es la empleada actualmente
para denominar a los “concejos deliberantes” en el &mbito Municipal.
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El presupuesto acordado se pasa al Presidente de la Repiblica, para que
con el presupuesto general de los gastos, que demande el servicio del Estado, sea
presentado a la aprobacion de la legislatura nacional (Articulo 1469).

Para cubrir los gastos del servicio interior de las provincias, los concejos
de administracion estableceran en ellas sus rentas particulares, y reglaran su re-
caudacion (Articulo 1479).

Las rentas consistiran precisamente en los impuestos directos, pues toda
contribucién indirecta queda adscripta al tesoro comin de la nacion (Articulo 148°).

Las rentas particulares, que se arreglen en cada provincia por los concejos
de administracion, no se llevaran a efecto sin haber obtenido la aprobaciéon de la
legislatura nacional; y el orden de su recaudacion se sujetara igualmente a la apro-
bacion del Presidente de la Reptblica (Articulo 1499).

Mientras las rentas establecidas, atendido el estado actual de las provin-
cias, no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios, se les suplira del tesoro nacional
lo que falte, llevando a cada provincia una cuenta particular de estos suplementos,
que seran reintegrados en proporcion que sus rentas mejoren. (Articulo 1509).

La cuenta de la recaudacién e inversion de las rentas de cada provincia se
presentari a su respectivo concejo de administracion; éste, después de examinarla,
la pasara con su juicio al Presidente de la Repiblica, para que, con las cuentas de
la administracién general, se sometan todas a la aprobacién de la legislatura nacio-
nal (Articulo153%) (Sampay, 1975).

¢) Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos (31/05/1852)

Luego de la batalla de Caseros en el ano 1852 se suscribe un Acuerdo de
trascendental importancia para la vida institucional de la Republica Argentina, por
ese entonces Confederacion Argentina, ya que en uno de sus puntos se resolvio la
convocatoria a un Congreso General Constituyente que luego fue quien dicté la
Constitucion Nacional.

En el referido Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos, participaron todas
las provincias, no siendo suscripto su texto por la Provincia de Buenos Aires en
razon de no estar de acuerdo con el aporte que debian hacer todas las provincias,
para solventar el incipiente gobierno nacional.

El Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos, establecia en uno de sus puntos:
“Para sufragar a los gastos que demande la Administracion de los negocios nacio-
nales declarados en este Acuerdo, las Provincias concurrian proporcionalmente
con el producto de sus aduanas exteriores, hasta la instalacién de las autoridades
constitucionales, a quienes exclusivamente competira el establecimiento perma-
nente de los impuestos nacionales”. (Punto 19 del Acuerdo) (Sampay, 1975).

d) Constitucion Nacional de 1853

Con la sancién de la Constitucion Nacional en el ano 1853, sin la presencia
de la Provincia de Buenos Aires, se introducen cuestiones que hacen a la materia
referente a los aspectos en estudio tales como:

El Tesoro Nacional se integra con el producido de los derechos de impor-
tacion y exportaciéon (Articulo 49).
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Establece como atribuciones del Congreso de la Nacién:

“Arreglar el pago de la deuda interior y exterior de la Confederaciéon” (Ar-
ticulo 64° inciso 6to).

“Fijar anualmente el presupuesto de gastos de administracion de la Confe-
deracién y aprobar o desechar la cuenta de inversién” (Articulo 642 inciso 7to).

“Acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias cuyas rentas no
alcancen a cubrir sus gastos ordinarios” (Articulo 642 inciso 8vo).

Al Poder Ejecutivo Nacional (Presidente) se le otorga la atribucién de:
“Hacer recaudar la renta publica” (Articulo83¢ inciso 13%) (Sampay, 1975: 381).

El Dr. Prof. Juan Fernando Briigge en su obra: Bases Constitucionales Del
Presupuesto Gubernamental y El Control Externo De Su Ejecucién, citando al Dr. Ar-
turo Sampay sostiene: “(...) Una de las obras que ha influido en los convencionales
del afo 1853, es la de Juan Bautista Alberdi, 2! conocida cominmente como “Las
Bases de Alberdi” : “los gastos de la Confederacion seran sostenidos por un Tesoro
Federal creado con impuestos soportados por todas las provincias” (Articulo 8° -
Proyecto de Constitucion). Como atribucion del Congreso establece: “Fija anual-
mente el presupuesto de la Confederacion” (Articulo 69¢ inciso 29), la de “... Apro-
bar o desechar la cuenta de gastos de la administracion de la Confederacion”
(Articulo 69° inciso 19); como asi también, senalaba con atribuciones del Poder
Ejecutivo el de “... Hacer recaudar la renta conforme a la Ley de presupuesto de
gastos nacionales” (Sampay, 1975).

e) Reforma de la Constitucién Nacional de 1860

Luego de la derrota sufrida en la batalla de Cepeda, la Provincia de Buenos
Aires se incorpora a la Confederacion Argentina. Por tal razon se produce una re-
vision del texto constitucional sancionado en el afio 1853.

En esta reforma constitucional, ocurrida en el aiio 1860, Buenos Aires
acepto federalizar los recursos de la aduana con la condicién de recibir un subsidio
durante algunos afios por los ingresos que resignaria.

Otro cambio relevante fue la modificacion de la integracién del Tesoro Na-
cional: “el producido de los derechos de importacion y exportacion conformara
el Tesoro Nacional por seis afos” (Briigge, 2012).

Las propuestas de la Provincia de Buenos Aires conformaron un esquema
mas federal y consecuentemente se buscé reducir el manejo de los recursos adua-
neros al gobierno nacional.

Los derechos aduaneros a la exportacion s6lo se mantendrian hasta 1866
como impuestos nacionales (en la redaccién de la Constitucion de 1853 estos de-
rechos eran definitivamente nacionales).

Se planteaba agregar que los derechos de importacion asi como las evalua-
ciones y andlisis sobre los que recaigan debian ser uniformes para toda la Nacién.

21 El autor hace referencia a la obra de de Juan Bautista Alberdi “Bases y Puntos de Partida para la organizacién po-
litica de la Repiblica Argentina - Segunda Edicién, corregida, aumentada, en la imprenta del Mercurio, Sep-
tiembre de 1852 Valparaiso Chile”,
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f) Reforma de la Constitucién Nacional de 1866

La reforma de la Constituciéon Nacional del afio 1860 introdujo una modifi-
cacion de fundamental importancia en el Articulo 42, atinente a la vigencia tempo-
ral de los derechos de importacién y exportaciéon para integrar el Tesoro de la
Nacion, que lo era por seis anos. Al producirse el vencimiento del referido plazo
se produce la reforma de la Constitucion Nacional el 12/09/1866, en la que por cues-
tiones politicas de esa época, los derechos de importacion y exportaciéon pasaron
a integrar definitivamente el Tesoro Nacional.

Esta reforma, de corte eminentemente econdmico para los destinos futuros
de la Nacién, apuntoé a regular los derechos de importacion y exportacién y nacio-
nalizar definitivamente las aduanas, asi como declarar quién responde por los gas-
tos de la Nacion.

Se declara: “El Gobierno Federal provee a los gastos de la Naciéon con los
fondos del Tesoro Nacional, formado del producto de derechos de importacion y
exportacion, del de la venta o locacién de tierras de propiedad nacional...”.

Con la presente enmienda constitucional se definié que el 6rgano respon-
sable por los gastos del pais seria el Gobierno Nacional. Ademas, se especifica que
el monto se obtendria del producto de los impuestos a la exportacion e importa-
cion, el alquiler de tierras del Estado, de los impuestos sancionados por Leyes en
el Congreso, etc. Es decir, se remarca la obtencion de dinero para gastos del pais
a través de impuestos.

Por otra parte, en relacion a los derechos de importacion, se especifica,
mediante la reforma del Articulo 679, inciso 12, que los impuestos serian iguales
en toda la Nacién, es decir, uniformes. Por lo tanto, cesarian las diferencias con
relacion a la importacién de cada provincia.

Finalmente, otro tema tratado por la reforma de 1866 es referido a los de-
rechos de exportacion. Se establece que el Congreso dictaria una Ley con el objeto
de establecer esos derechos. Es decir, se le otorga la facultad de legislar los dere-
chos de exportacion al Poder Legislativo Nacional.

Queda expuesto asi que el objetivo de la reforma de 1866 fue el de nacio-
nalizar las aduanas, a fines incrementar lo percibido en concepto de impuestos
de exportaciéon e importacion en la Aduana de Buenos Aires.

g) Reforma de la Constitucion Nacional de 1949

En el aio 1949, se produce una reforma integral de la Constitucién Nacio-
nal, cuya caracteristica principal fue la inclusion de los principios del denominado
constitucionalismo social que tenia entre sus postulados principales el reconoci-
miento de los derechos sociales, como la necesidad de la existencia de una socie-
dad basada en la justicia social. En la materia que nos ocupa se efectian algunas
inclusiones a tener en cuenta que hacen a una concepciéon moderna del Estado,
como por ejemplo la idea de un “presupuesto plurianual”. Asf, al regularse las atri-
buciones del Congreso de la Nacion se establece: “Fijar por un aiio, o por periodos
superiores hasta 3 afnos a propuesta del Poder Ejecutivo el presupuesto y aprobar
o desechar anualmente la cuenta de inversiones” (Articulo 672 inciso 79).

Cabe mencionar que esta reforma fue derogada por resolucién del gobierno
de facto en el ano 1955.
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h) Reforma de la Constitucién Nacional de 1994

En el aio 1994 se produce la Gltima reforma a la Constituciéon Nacional que
tuvo como una de sus metas la modernizacion de la Carta Magna. En este sentido,
la tematica presupuestaria no estuvo ajena a los cambios y se efectuaron una serie
de modificaciones que son detalladas posteriormente en los principios constitu-
cionales vigentes sobre la materia.

1.3 Constituciones Provinciales - Antecedentes

Al decir del Dr. Prof. Juan Fernando Briigge las provincias, que conforme a
la historia institucional argentina son preexistentes al Gobierno Federal, han ve-
nido desarrollando, tanto antes como después del aiio 1853, potestades constitu-
cionales autonomicas en materia presupuestaria.

Asi tanto las denominadas primeras provincias, como las nuevas provin-
cias y la altima surgida en el territorio de Tierra del Fuego, han establecido previ-
siones en sus textos constitucionales en lo referente a aspectos tributarios y de
presupuesto.

En el caso de la Provincia de Cordoba, se puede citar el antecedente de la
Constitucion Provincial reformada en el aiio 1870 (la primera Constitucion de la
Provincia fue sancionada el 31 de enero de 1821 bajo el titulo “Reglamento Provi-
sorio de la Provincia de Cérdoba™), que establecia como potestad de la legislatura
la de “revisar anualmente, en el primer mes de sesiones, las Leyes de impuestos y
el presupuesto general, siendo entendido que si no concluyese esta revisacion en
el periodo de sus sesiones, siguen en vigencia para el aiio entrante dichas Leyes y
el presupuesto del anterior en sus partidas ordinarias” (Articulo 83¢ inciso 139%)
(Torres, 1943: 170 y 172).

En una reforma posterior, del aiio 1883, con relacién a la materia presu-
puestaria la referida clausula constitucional senalaba:

Atribuciones del Poder Legislativo: “Sancionar anualmente las Leyes de im-
puestos y de presupuesto general debiendo seguir en vigencia para el afio siguiente
las del anterior, en caso de no haberse sancionado antes del 12 de Enero. El presu-
puesto comprenderai la totalidad de los ingresos y egresos de la Provincia, ordina-
rios y extraordinarios, y autorizados por Leyes especiales, las cuales dejaran de
cumplirse en cuanto importe gastos si en el presupuesto para el aio siguiente al
de su sancién no se incluye partida para atenderlos. El Poder Ejecutivo podra pro-
veer a las necesidades urgentes e imprevistas que ocurran durante el receso, con
la partida para eventuales que fija el presupuesto careciendo de valor toda orden
de gastos no autorizada legalmente que se decrete fuera de esa asignacion, carac-
ter y oportunidad. La legislatura no podra aumentar el personal de las reparticio-
nes publicas, ni sus sueldos sino a propuesta del Poder Ejecutivo, con excepcién
del personal de la misma. La legislatura no podra sancionar Leyes que importen
gastos sin crear los recursos necesarios para satisfacerlos cuando no existan fon-
dos disponibles dentro del presupuesto general”. (Articulo 83¢ inciso 13%)(Torres,
1943: 170).

Y como atribuciéon del Gobernador: “En el primer mes de las sesiones ordi-
narias de las Camaras, presenta la Ley de presupuesto para el aio siguiente, acom-
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painada del plan de recursos; y da cuenta del uso y ejercicio del presupuesto ante-
rior” (Articulo 108° inciso 139).

En igual sentido, la Constitucion de 1854 de la Provincia de Mendoza, con
sus reformas, sefala como atribuciones del Poder Ejecutivo “Hacer recaudar los
impuestos y rentas de la Provincia y decreta su inversion con sujecioén a las Leyes
de presupuesto y contabilidad debiendo hacer publicar mensualmente el Estado
de la Tesoreria”, y como atribucion de la Legislatura: “Fijar anualmente el presu-
puesto de gastos y calculo de recursos, no pudiendo aumentar los gastos ordinarios
y sueldos proyectados por el Poder Ejecutivo. Si el Poder Ejecutivo no presenta el
proyecto de presupuesto en el penualtimo mes del periodo ordinario de sesiones
correspondera la iniciativa a la Legislatura, tomando por base el presupuesto vi-
gente. Si la legislatura no sanciona el presupuesto al 31 de diciembre continua el
vigente”.

Con lo antes dicho, surge clara la competencia en materia presupuestaria
que tienen las provincias, en ejercicio de la autonomia econémica financiera desde
vieja data. Asi, el gobierno provincial por si s6lo tiene potestades para presupues-
tar sus gastos, recursos, inversiones y prioridades econémicas financieras, deter-
minando el gasto y resolviendo la disposicion de los recursos, cuyas
caracteristicas se desarrollaran oportunamente al tratar los principios constitu-
cionales de la erogacion en la Constitucion de la Provincia de Cérdoba vigente a la
fecha.?? (Briigge, 2012).

2. Escuelas econdomicas y corrientes presupuestarias

El concepto de presupuesto piblico fue acompanando la evolucién de las
escuelas econdmicas a lo largo de historia.

Mercantilismo

En el transcurso del siglo XV1, debido a importantes cambios geopoliticos,
surgieron nuevos Estados nacionales y con ello el interés de sus gobernantes y
pensadores en el desarrollo e incremento de la riqueza y poder de estos Estados.

La politica econémica que se desarroll6 en esta época, denominada mer-
cantilismo, fomentaba el autoabastecimiento del Estado nacional, poniendo espe-
cial atencion en las reservas de oro y plata denominadas “tesoro”.

Esta corriente econémica y politica de indole pragmatica tenia como regu-
lador de la actividad econémica, al poder politico, por lo que la intervencién del
Estado en el control de la moneda, en el manejo del mercado interno, en el creci-
miento de la poblacion y en su produccion era total. Los salarios bajos y el incre-
mento de produccién popular cuya venta en el exterior diera mayores dividendos,
promovian el incremento del poder econémico de los paises dominantes.

2 “Bases Constitucionales del Presupuesto Gubernamental y el Control Externo de su Ejecucion”. 1ra. Edici6n.
Material de Curso Virtual de Vinculaciéon Plan- Presupuesto. 2013 JUAN FERNANDO BRUGGE
http://www.atcpc.org.ar/files/trabajos/47/Bases_Constitucionales_del_Presupuesto_Gubernamental_y_el_Co
ntrol_Externo_de_su_ejecucion.pdf
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La idea de presupuesto publico tal como se lo entiende en la actualidad no
se habia desarrollado atin.

Esta escuela tuvo preeminencia en Inglaterra y en el resto de Europa occi-
dental desde el siglo XVI hasta el siglo XVIII.

Escuela Clasica o Liberal

La teoria liberal nacida en el siglo XVIll considera que la fuente de riqueza
de las naciones se da por tres factores tradicionales: la tierra y sus recursos natu-
rales, el trabajo y el capital, que combinados eficientemente producen bienes y
servicios con destino a los mercados consumidores.

En esta escuela econdémica se destaca el pensamiento introducido por
Adam Smith en el que subraya el papel del consumo. El aseguraba que era posible
aumentar el nivel general de vida del conjunto de la comunidad, propiciando po-
liticas desde el sector privado que estimulen el consumo sin mayores intervencio-
nes del Estado, restringiendo el accionar de éste Gltimo a los servicios de defensa
externa, orden interno, administraciéon de justicia y promocion del bien comun.

Inherente a un Estado neutral, concibe al presupuesto como un mero ins-
trumento de prevision de gastos para el cumplimiento de sus finalidades esenciales,
financiables mediante un régimen tributario que no debe interferir mayormente
sobre el resto de la actividad econémica. Defiende al presupuesto equilibrado, acep-
tando al uso del crédito pablico destinado a financiar gastos de capital cuando se
asegure el repago de los servicios de deuda.

Escuela Neoclasica

La escuela de economia neoclasica se formé en el periodo 1870-1910. Su
principal exponente fue Alfred Marshall, quien incorpora la sistematizacion de las
nociones de oferta y demanda como determinantes de la participacion de precio
y cantidad en el equilibrio del mercado.

La teoria neoclasica se opone a la intervencion del Estado en la vida eco-
ndémica, tal es el pensamiento de Adam Smith: “intervencion restringida del Estado,
bajos impuestos, presupuestos equilibrados”.

Escuela Moderna o Keynesiana

Durante la crisis de los anos 30, caracterizada por la recesion y la desocu-
pacion, los gobiernos se vieron obligados a tomar medidas econdémicas que eran
totalmente opuestas a las reglas tradicionales que venia cumpliendo el Estado. En
esta escuela el Estado pasa a cumplir un rol relevante y compensador de la eco-
nomia a partir de la inversién puablica, el incremento del nivel de empleo y de los
ingresos.

En este contexto el presupuesto pasé a ser un componente relevante del
plan econ6émico del sector piblico, logrando a través del mismo vincular la politica
a la economia.

Escuela Productivista o Neokeynesiana

Los economistas post-keynesianos sostienen que la politica fiscal debe fo-
mentar la ocupacion y el crecimiento econémico. Esta nueva corriente entiende
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que la intervenciéon del gobierno puede mejorar notablemente el funcionamiento
de la economia, dentro de un nuevo modelo con participaciéon de la sociedad civil.

Actualmente, se entiende que la economia contemporanea como ciencia
requiere conocimientos técnicos donde la teoria no puede estar cerrada sino que
esta obligada a brindar enfoques abiertos y complementarios. Haciendo cons-
ciente de que no hay reglas que sean permanentes ni aplicables a todos los casos
ni a todas las clases sociales, los componentes historicos, culturales o institucio-
nales no pueden quedar afuera.

3. Normas legales basicas

3.1 Normativa Aplicable al Presupuesto Nacional

Sintesis:

¢ Constitucion Nacional

¢ Ley N224.156 y Decreto Reglamentario N2 1.344/07 de Administracioén finan-
ciera y de Control del Sector Piablico Nacional.

¢ Ley N¢ 24.629 Normas Complementarias del Presupuesto y Reorganizacién
Administrativa.

¢ Ley N2 25.152 de Solvencia Fiscal y Calidad de la Gestion Piblica Nacional.

e Ley N¢ 25.917 y Decreto Reglamentario N¢ 1.731/04 Régimen Federal de Res-
ponsabilidad Fiscal.

¢ Leyes Anuales de Presupuesto Nacional.
¢ Ley N211.672 Complementaria de Presupuesto (t.o. 2005).
¢ Decisiones Administrativas de Distribucion de las Leyes de Presupuesto.

Constitucion Nacional:

La Constitucion Nacional establece aspectos relacionados con el Presu-
puesto puablico:

El Articulo 4 confiere responsabilidad al Gobierno Federal en los gastos de
la Nacioén con los fondos del Tesoro Nacional e indica sus principales fuentes del
financiamiento.

El Articulo 75 establece las facultades que se otorga al Congreso Nacional.
Las expresamente referidas al presupuesto piblico son las siguientes:

En materia de recursos:

¢ Legislar en materia aduanera y establecer los derechos de importacion
y exportacion (Inc. 1).

¢ Imponer contribuciones indirectas como facultad concurrente con las
provincias (Inc. 2).
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¢ Imponer contribuciones directas, por tiempo determinado, bajo deter-
minadas circunstancias (Inc.2).

¢ Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipa-
bles, por tiempo determinado (Inc.3).

¢ Contratar empréstitos (Inc.4).

¢ En materia de transferencias de competencias, servicios o funciones,
éstas no se podran realizar si no existe la respectiva asignacion de recur-
sos (Inc.2).

En materia de gastos:

¢ Se indican las caracteristicas que debe tener la distribucion entre la Na-
cion y las provincias, destacando que se debe efectuar tomando en
cuenta la relacion directa existente con las competencias, servicios y fun-
ciones de cada una de ellas (Inc.2).

¢ Arreglar el pago de la deuda interna y externa de la Nacién (Inc.7).

¢ Se abre la posibilidad de acordar subsidios del Tesoro Nacional a las pro-
vincias cuyas rentas sean insuficientes para cubrir sus gastos ordinarios

(Inc. 9).

Elinciso 8 del articulo 75 establece una de las atribuciones mas importan-
tes donde se le otorga la responsabilidad de fijar el presupuesto de la Adminis-
tracion Piablica Nacional, determinando su periodicidad anual. De igual modo, se
deja instituida la vinculacion entre el presupuesto y el planeamiento al sefialar que
el presupuesto se debe formular considerando el programa general de gobiernoy
el plan de inversiones piblicas.

El Articulo 100 indica la atribucion del Jefe de Gabinete de Ministros en el
ejercicio de la administracion general del pais. En lo especificamente referido a la
administracion presupuestaria, el Jefe del Gabinete es el encargado de enviar al
Congreso Nacional el Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional, previo tratamiento
en acuerdo de Gabinete y aprobacion del Poder Ejecutivo. De igual forma se le
asigna competencia para hacer recaudar las rentas de la Nacion y ejecutar la Ley
de Presupuesto Nacional.

La Constitucién contiene una serie de articulos que aun cuando no expre-
san explicitamente su relaciéon con el presupuesto, si tienen que ver con éste toda
vez que es aprobado por Ley. Es el caso de los articulos 52, y 77 al 84 y 99, inciso
3, primer parrafo, este Gltimo, se refiere a la promulgaciéon de las Leyes y los De-
cretos de Necesidad y Urgencia.

Asi, en el Articulo 52, se atribuye a la Camara de Diputados, en forma ex-
clusiva, la iniciativa de las Leyes sobre contribuciones.

Por su parte, en los articulos 77 al 84, se establecen normas relacionadas
con el proceso de formacion de las Leyes y, siendo la de presupuesto una de ellas,
el contenido de los articulos es fundamental, en especial en la fase correspondiente
a la discusion y la aprobacion del Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional.



Un enfoque comparativo entre la Nacién y la Provincia de Cérdoba 71

Procedimiento De Sancion: La Constitucion Nacional no requiere un trata-
miento especial para la sancion de la Ley de Presupuesto que sea diferente al pre-
visto para las Leyes generales; sin embargo, en el ambito provincial como
municipal se presentan casos especiales. Asi, en la Provincia de Cérdoba y en el
ambito de la ciudad de Cérdoba, se prevé el procedimiento denominado de la
“doble lectura”, participacion del pueblo a través de las denominadas “audiencias
publicas” (Articulo 106 Constitucién Provincial, y articulo 37¢ inciso 82 Ley N° 8102,
articulo 78° inciso 8° de la Carta Organica de la Ciudad de Cérdoba).

Ley N?24.156 y Decreto Reglamentario N? 1.344/07 de Administracion
financiera y de Control del Sector Pablico Nacional:

Esta Ley establece y regula los procedimientos de los organismos integran-
tes del Sector piblico Nacional en lo que respecta a administracion financieray sis-
temas de control®. En el Titulo 1l se establece lo referido al Sistema de Presupuesto.

Ley N° 24.629 Normas Complementarias del Presupuesto y Reorgani-
zacion Administrativa:

Explica normas complementarias a la ejecuciéon Presupuestaria.
Ley N? 25.152 de Administracion De Los Recursos Piblicos:

Establece las medidas a las cuales se deberan ajustar los poderes del Es-
tado Nacional para la administracién de los recursos piblicos. Formulaciéon del
Presupuesto General de la Administracién Nacional, eficiencia y calidad de la ges-
tién pablica, programa de Evaluacion de Calidad del Gasto, presupuesto pluria-
nual, informacion piblica y de libre acceso. Fondo Anticiclico Fiscal.

Ley N°25.917 y Decreto Reglamentario N° 1.731/04 Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal: Esta ley establece reglas de comportamiento fiscal para
dotar de mayor transparencia a la gestién puablica.

Ley N? 11.672 Complementaria de Presupuesto (t.o. 2005).
Decisiones Administrativas de Distribucién de las Leyes de Presupuesto

Ver titulo I: Administracion financiera, capitulo l: sistema presupuestario

3.2 Normativa Aplicable al Presupuesto Provincial

Sintesis:

¢ Constituciéon Provincial.

¢ Ley N° 9.086 (Ley de Administracién Financiera).

¢ Decreto N° 150/2004 (Reglamentario de la Ley N° 9086 y sus modificatorias).
e Ley N° 5901 (Ley de Ejecucién del Presupuesto).

¢ Ley N°10119 de Comportamiento Fiscal

2 El Sistema de Administracioén Financiera Gubernamental esta conformado por el conjunto de principios, leyes, ins-
tituciones, normas, subsistemas, procesos y procedimientos que se aplican en el ambito gubernamental
para la captacion, custodia, asignacién, uso, registro y evaluacién de los recursos financieros que se requie-
ren para cumplir con los objetivos y metas del Estado en la forma mas eficaz y eficiente posible.
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Constitucion de la Provincia de Cordoba:

El texto vigente de la Constituciéon de la Provincia de Cérdoba fue sancio-
nado el 26 de abril de 1987 y reformado en 2001. La historia institucional cordo-
besa registra ademas varios documentos constitucionales que se fueron
sucediendo unos a otros en el tiempo.

Sin perjuicio de ello, la Constitucién de la Provincia presenta los siguientes
aspectos relacionados con el Presupuesto:

Articulo 67: Esta disposicion determina uno de los principios rectores fun-
damentales en materia econdmica. Textualmente establece: “La economia esta al
servicio del hombre y debe satisfacer sus necesidades materiales y espirituales”.

Articulo 69: Mediante este Articulo se fija, también, una de las directrices
basicas y esenciales que hacen a la diagramacién econémica de nuestra Provincia,
donde el Estado propone la integraciéon y participaciéon de los diversos sectores
que conforman la economia provincial. Esto se realiza con el claro objetivo de lo-
grar el desarrollo regional e integracién econdémica provincial. De igual forma es-
tipula que el presupuesto de la Provincia y el de las Empresas del Estado deben
formularse en el marco de dicha planificacion, para, de esta manera, conformar
un todo generalizado con un mismo objetivo.

Articulo 70: Este Articulo brinda una definicion constitucional de lo que
se entiende por el Presupuesto Provincial. Este establece de manera textual: “El
presupuesto provincial prevé los recursos pertinentes, autoriza las inversiones y
gastos y fija el nimero de agentes publicos; explicita los objetivos que deben ser
cuantificados cuando la naturaleza de los mismos lo permita. Puede proyectarse
por mas de un ejercicio sin exceder el término del mandato del titular del Poder
Ejecutivo.

La falta de sancion de la Ley de presupuesto al primero de enero de cada
afo implica la reconducciéon automatica de los créditos vigentes al finalizar el
ejercicio inmediato anterior.

Las empresas del Estado se rigen por sus propios presupuestos”.

Articulo 62, inc. 9: En lo que hace a materia de politica educativa menciona
como uno de los principios y lineamientos: “asegurar en el presupuesto provincial
los recursos suficientes para la prestacion adecuada del servicio educativo’.

Una de las principales fuentes de financiamiento para el normal desarrollo
y cumplimiento de los fines del Estado son los tributos. Estos son mencionados
por nuestro texto constitucional en el Articulo 71.

Articulo 71: El sistema tributario y las cargas ptblicas se fundamentan en
los principios de la legalidad, equidad, capacidad contributiva, uniformidad, sim-
plicidad y certeza.

El Estado Provincial y los Municipios establecen sistemas de cooperacion,
administracion y fiscalizacion conjunta de los gravamenes.

Pueden fijarse estructuras progresivas de alicuotas, exenciones y otras
disposiciones tendientes a graduar la carga fiscal para lograr el desarrollo eco-
némico y social de la comunidad.
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Ninguna Ley puede disminuir el monto de los gravdmenes una vez que han
vencido los términos generales para su pago, en beneficio de los morosos o eva-
sores de las obligaciones tributarias.

La Ley determina el modo y la forma para la procedencia de la accioén judi-
cial donde se discuta la legalidad del pago de impuestos y tasas.

En lo que respecta al Tesoro Provincial el Articulo 72 dispone:
Articulo 72: El Tesoro Provincial se integra con recursos provenientes de:

1. Tributos de percepcion directa y/o provenientes de regimenes de co-
participacion.

2. Rentay lo producido de la venta de sus bienes y actividad econémica
del Estado.

3. Derechos, convenios, participaciones, contribuciones o canones, deri-
vados de la explotacién de sus bienes o de recursos naturales.

4. Donacionesy legados.
5. Los empréstitos y operaciones de crédito.

Articulo 104: Mediante este articulo se establecen las atribuciones que se
otorgan a la Legislatura. Las expresamente referidas al presupuesto son las siguien-
tes:

Inc. 29°: Considerar el presupuesto general de gastos y calculo de recursos
que remite el Poder Ejecutivo antes del quince de noviembre para el periodo si-
guiente o por uno mayor, siempre que no exceda el término del mandato del Go-
bernador en ejercicio.

Dictar su propio presupuesto, el que se integra al presupuesto general, y
fijar las normas respecto de su personal.

Determinar el nimero y el sueldo de los agentes de las reparticiones pi-
blicas, a propuesta del Poder Ejecutivo.

La ejecucion de Leyes sancionadas por la Legislatura y que importen
gastos se realiza a partir del momento en que existan fondos disponibles en el
presupuesto, o se creen los recursos necesarios para satisfacerlos.

Inc. 30°: Sancionar el presupuesto anual sobre la base del que se encuentre
vigente, si el Poder Ejecutivo no presenta el proyecto antes del término que fija
esta Constitucion.

El Articulo106 prevé el mecanismo de la “Doble Lectura” para el trata-
miento legislativo de materias determinadas, de acuerdo a su naturaleza e impor-
tancia. Este mecanismo consiste en la existencia de dos instancias de tratamiento
del proyecto por parte de la Legislatura —una inicial y otra final-, en cuyo periodo
intermedio puede llevarse a cabo una audiencia pablica. La Ley de Presupuesto, -
entre otras- y, por imposicion constitucional, se somete a este procedimiento.

El intervalo de tiempo existente entre la primera lectura y la segunda no
puede ser superior a quince dias corridos. Entre la primera y segunda lectura
puede existir una audiencia publica cuya reglamentacién se hara por Ley.



74 ADMINISTRACION FINANCIERA GUBERNAMENTAL

La Legislatura con la mayoria absoluta de sus miembros puede decidir qué
otras Leyes quedan sujetas por su naturaleza e importancia al régimen de doble
lectura.

Articulol127: Dentro de las atribuciones asignadas constitucionalmente al
Tribunal de Cuentas, en materia presupuestaria, se encuentran las de:

Inc. 6°: Elaborar y proponer su propio presupuesto al Poder Ejecutivo; de-
signar y remover su personal.

El Articulo144 senala las atribuciones y deberes que se le asignan al Go-
bernador de la Provincia. En materia presupuestaria se destaca:

Inc. 3°: Inicia Leyes o propone la modificacion o derogacion de las existen-
tes por proyectos presentados a la Legislatura. Tiene la iniciativa en forma exclu-
siva para el dictado de las Leyes de presupuesto y de ministerios.

Inc. 11°: Presenta el proyecto de Ley de presupuesto, acompaiiado del plan
de recursos, con antelacién de no menos de cuarenta y cinco dias al vencimiento
del periodo ordinario de sesiones de la Legislatura.

Inc. 13°: Hace recaudar los impuestos y rentas de la Provincia, y los dispone
con sujecion a la Ley de Presupuesto. Debe enviar a la Legislatura y publicar tri-
mestralmente el Estado de ejecucion del presupuesto y de la Tesoreria.

La Seccion Tercera de nuestra Carta Fundamental esta dedicada al Poder
Judicial de nuestra Provincia, el cual integra uno de los tres poderes que hacen a
nuestro sistema republicano de gobierno.

En el aspecto estrictamente presupuestario el Articulo166 fija como atri-
bucién del Tribunal Superior de Justicia:

Inc. 4°: Preparar y elevar el calculo de recursos, gastos e inversiones del
Poder Judicial al Gobernador para su consideracion por la Legislatura dentro del
presupuesto general de la Provincia. El Presupuesto operativo del Poder Judicial
no se encuentra por fuera de lo que es la Ley de Presupuesto General de la Provin-
cia, sino que lo integra y compone como parte fundamental del mismo.

Finalmente, se hace una breve mencién a lo que seiiala el Titulo Segundo
de la seccioén antes referida, la que trata sobre Municipalidades y Comunas: Es la
propia Constitucion Provincial la que “ab inito”? reconoce la autonomia politica,
administrativa, econémica, financiera e institucional de los municipios y comunas,
reconociéndoles, en el ejercicio de sus funciones, plena independencia de todo
otro poder. (Articulo 180).

Este reconocimiento auténomo e independiente que la Constitucion hace
de los Municipios y Comunas se ve reflejado presupuestariamente en las disposi-
ciones contenidas en el Articulo186 al determinar funciones, atribuciones y finali-
dades inherentes a la competencia municipal, tal es el Inc. 3°: Crear, determinar y
percibir los recursos econémico-financieros, confeccionar presupuestos, realizar
la inversion de recursos y el control de los mismos.

4 La expresion latina ab initio significa desde el principio.
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Ley N° 9.086 Ley De Administracion Financiera Y Del Control Interno
De La Administracion General Del Estado Provincial:

Esta norma, sancionada el 19/02/2003, es de fundamental importancia para
el Estado de la Provincia de Cérdoba y fue concebida con la finalidad de homoge-
neizar y unificar la dispersa legislacion que existia por aquél entonces y lograr asi,
un cuerpo normativo sistematico que permitiera modernizar la gestién y control,
adaptandose a la vez al marco legislativo nacional, incorporando iguales criterios
para el calculo del resultado, método de registracion contable y de control interno.

Tiene por finalidad aportar racionalidad a la administracién financiera del
sector piblico no financiero e instituir una estructura de controles internos sobre
la gestion de los entes publicos, que posibilite se tornen mas transparentes los
mecanismos de obtencién y aplicacion de los recursos piblicos (Mensaje de ele-
vacion del proyecto de Ley 9.086).

La normativa aplicable al proceso presupuestario se encuentra en el Titulo
11, Capitulo 1, Seccién 1V (Articulo18 y ss.) de esta Ley y de su Decreto Reglamen-
tario N° 150/04.

La normativa establece los aspectos estructurales basicos, generales y pro-
cedimentales, asi como los elementos centrales que conforman el proceso presu-
puestario, diferenciando el correspondiente a la Administracion Central del de las
empresas puablicas, entes y agencias que componen la estructura del sector pa-
blico provincial no financiero.

Ley N° 5.901 (Ley de Ejecucion del Presupuesto)

Otra de las Leyes que regulan los aspectos relacionados con el proceso pre-
supuestario puablico es la “Ley de Ejecucién del Presupuesto de la Administracion
Piblica”, a través de la que se regula la ejecucion del Presupuesto General de Gastos
de la Administracion Central y Entidades Autarquicas. Se divide en 4 capitulos:

¢ El primero de ellos esta destinado a la Estructura del Presupuesto y su
ejecucion.

¢ El capitulo segundo determina los aspectos generales referidos a los ajus-
tes y modificaciones en el presupuesto.

¢ El tercer capitulo esta destinado a las contrataciones. El capitulo cuarto
trata sobre otro tipo de disposiciones que hacen a un aspecto mas gene-
ral y complementan los anteriores capitulos, siempre relacionado con la
ejecucion anual de la Ley de presupuesto.

Ley N° 10.119 de Comportamiento Fiscal

Fortalece la adopcion de principios de comportamiento fiscal y permite
avanzar en lo referido a la divulgacién de informacion confiable y oportuna de las
actividades del Estado

A continuacion se presenta un cuadro comparativo de las Leyes de Admi-
nistracion Financiera Nacional y de la Provincia de Cérdoba en la que se establecen
similitudes y diferencias en los diversos tratamientos que se les da a los temas
presupuestarios.
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Ley Nro.: 24.156-Nacional

ARTICULO 12.-Los presupuestos comprenderan
todos los recursos y gastos previstos para el
ejercicio, los cuales figuraran por separado y por
sus montos integros, sin compensaciones entre
si. Mostraran el resultado econdémico y finan-
ciero de las transacciones programadas para ese
periodo, en sus cuentas corrientes y de capital,
asi como la produccién de bienes y servicios
que generaran las acciones previstas.

ARTICULO 17. La oficina nacional de presu-

puesto tendra las siguientes competencias

a) Participar en la formulacion de los aspectos
presupuestarios de la politica financiera que,
para el sector publico nacional elabore el 6r-
gano coordinador de los sistemas de adminis-
tracion financiera;

b) Formular y proponer al érgano coordinador
de los sistemas de administracién financiera
los lineamientos para la elaboraciéon de los
presupuestos del sector piblico nacional;

c) Dictar las normas técnicas para la formula-
cién, programacion de la ejecucion, modifica-
ciones y evaluacion de los presupuestos de la
administraciéon nacional;

d) Dictar las normas técnicas para la formula-
cién y evaluacién de los presupuestos de las
empresas y sociedades del Estado;

€) Analizar los anteproyectos de presupuesto de
los organismos que integran la administracién
nacional y proponer los ajustes que considere
necesarios;

f) Analizar los proyectos de presupuesto de las
empresas y sociedades del Estado y presentar
los respectivos informes a consideracion del
Poder Ejecutivo nacional;

g) Preparar el proyecto de Ley de presupuesto
general y fundamentar su contenido;

h) Aprobar, juntamente con la Tesoreria General,
la programacioén de la ejecuciéon del presu-
puesto de la administracién nacional prepa-
rada por las jurisdicciones y entidades que la
componen;

i) Asesorar, en materia presupuestaria, a todos
los organismos del sector publico nacional re-
gidos por esta Ley y difundir los criterios ba-
sicos para un sistema presupuestario
compatible a nivel de provincias y municipa-
lidades;

j) Coordinar los procesos de ejecucién presu-
puestaria de la administracién nacional e in-
tervenir en los ajustes y modificaciones a los
presupuestos, de acuerdo a las atribuciones
que le fije la reglamentacidn;

k) Evaluar la ejecucién de los presupuestos, apli-
cando las normas y criterios establecidos por
esta Ley, su reglamentacién y las normas téc-
nicas respectivas;

D Las demas que le confiera la presente Ley y su
reglamento.

Ley Nro.: 9.086 Provincial

CONCEPTO

ARTICULO 12-- El presupuesto es el instrumento
constitucional de 6rdenes, limites, garantias,
competencias y responsabilidades, que prevé
los recursos pertinentes, autoriza las inversiones
y gastos. Fija el nimero de agentes publicos y ex-
plicita los objetivos que deben ser cuantificados
cuando la naturaleza de los mismos lo permita.

COMPETENCIAS

ARTICULO 17.- LA Direccién General de Presu-
puesto e Inversiones Publicas tendra las siguien-
tes competencias:

Participar en la formulacion de las pautas presu-
puestarias basadas en la politica financiera que,
para el sector publico, elabore el Poder Ejecu-
tivo;

Dictar las normas técnicas, formularios e instruc-
tivos para la formulacién, programacién de la
ejecucién, modificaciones y evaluacién de los
presupuestos de la administracién general, en
forma conjunta con los demas 6rganos creados
por la presente Ley cuando corresponda;
Analizar los anteproyectos de presupuesto y pro-
poner los ajustes que considere necesarios;
Formular y proponer los aspectos financieros del
plan provincial de inversion publica;

Preparar el proyecto de Ley del presupuesto ge-
neral y fundamentar su contenido;

Formular la programacién de la ejecucién presu-
puestaria en forma conjunta con la unidad rec-
tora central del subsistema de tesoreria;
Intervenir en las modificaciones al presupuesto,
mediante el analisis y evaluacién de la ejecucion
y del avance fisico;

Evaluar la ejecucién de los presupuestos, apli-
cando las normas y criterios establecidos por
esta Ley, su reglamentacién y las normas técni-
cas respectivas;

Asesorar, en materia presupuestaria, a todos los
organismos del sector publico regidos por esta
Ley y difundir los criterios basicos tendientes a
compatibilizar el subsistema presupuestario de
los municipios y comunas;

Determinar el plan de cuentas contable y clasifi-
cador presupuestario, que sera Gnico y de uso
obligatorio para toda la administracion; sin per-
juicio de las desagregaciones que puedan incor-
porarse a propuesta de los 6rganos rectores de
los restantes subsistemas;

Realizar un anélisis de los resultados fisicos y fi-
nancieros obtenidos de acuerdo a lo establecido
en el Articulo39 de la presente Ley;

Las demas que le confiera la presente Ley y su
reglamento.
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Ley Nro.: 24.156-Nacional

ESTRUCTURA

ARTICULO 19.- La Ley de presupuesto general
constara de tres titulos cuyo contenido sera el
siguiente:

Titulo [ - Disposiciones generales;

Titulo II - Presupuesto de recursos y gastos de la
administracién central;

Titulo III - Presupuestos de recursos y gastos de
los organismos descentralizados.

ARTICULO 20.- Las disposiciones generales
constituyen las normas complementarias a la
presente Ley que regiran para cada ejercicio fi-
nanciero.

Contendran normas que se relacionen directa y
exclusivamente con la aprobacién, ejecuciéon y
evaluacién del presupuesto del que forman
parte. En consecuencia, no podran contener dis-
posiciones de caracter permanente, no podran
reformar o derogar Leyes vigentes, ni crear, mo-
dificar o suprimir tributos u otros ingresos.

El titulo lincluira, asimismo, los cuadros agrega-
dos que permitan una visién global del presu-
puesto y sus principales resultados

FORMULACION - CONTENIDO

ARTICULO 24.- El Poder Ejecutivo Nacional fijara
anualmente los lineamientos generales para la
formulacién del proyecto de Ley de presupuesto
general.

A tal fin, las dependencias especializadas del
mismo deberan practicar una evaluacién del
cumplimiento de los planes y politicas naciona-
les y del desarrollo general del pais y sobre estas
bases y una proyeccién de las variables macro-
econdémicas de corto plazo, preparar una pro-
puesta de prioridades presupuestarias en
general y de planes o programas de inversiones
publicas en particular.

Se consideraran como elementos basicos para
iniciar la formulacién de los presupuestos, el
programa monetario y el presupuesto de divisas
formuladas para el ejercicio que sera objeto de
programacion, asi como la cuenta de inversiones
del dltimo ejercicio ejecutado y el presupuesto
consolidado del sector piublico del ejercicio vi-
gente.

El programa monetario y el presupuesto de divi-
sas seran remitidos al Congreso Nacional, a ti-
tulo informativo, como soporte para el analisis
del proyecto de Ley de presupuesto general.

ARTICULO 25.- Sobre la base de los anteproyec-

Ley Nro.: 9.086 Provincial

ARTICULO 19.-La Ley constara de la siguiente es-

tructura:

Capitulo L. Disposiciones Generales;

Capitulo II. Disposiciones Especificas;

Otras Disposiciones.

Adicionalmente el proyecto de Ley de presu-

puesto en planillas anexas segun el clasificador

de cuentas aprobado, especificara:

Analisis global del gasto;

1. El nimero de cargos de la planta de personal
y horas catedras;

2. El resultado econdémico y financiero de las
transacciones programadas para ese periodo
en sus cuentas corrientes y de capital;

3. Las metas y objetivos esperados en la produc-
ci6én programada de bienes y servicios;

4. La distribucién del gasto;

5. El programa de operaciones de crédito pa-
blico;

6. Las metas de recaudacion y costo fiscal de los
sistemas de promocién e incentivo fiscal;

7. La incidencia y conveniencia de los sistemas
de promocién fiscal e incentivo fiscal, deta-
llando la zonificaciéon mas adecuada y previ-
niendo el impacto en las finanzas publicas;

8. El Plan de inversién publica;

9. Los presupuestos de las empresas y otros
entes publicos en capitulos anexos.

El Poder Ejecutivo presentara, conjuntamente

con el proyecto de presupuesto, proyecciones

de recursos y gastos plurianuales sobre los Inci-
sos 6, 7y 8 del presente articulo.

ARTICULO 21.- Formulacién. El Poder Ejecutivo
fijara anualmente los lineamientos generales
para la formulacién del proyecto de Ley de pre-
supuesto en el marco de los planes y politicas
provinciales.

El 6érgano rector confeccionara el proyecto de
presupuesto, previa realizacién de los ajustes
que resulte necesario introducir, sobre la base
de:

a) La proyeccién del presupuesto en ejecucion,
mas vision, misién, objetivos y cuantificacién de
metas, preparado por las unidades operativas
periféricas presupuestarias, elevados a término,
a la Direccién General de Presupuesto e Inversio-
nes Publicas por los titulares de las jurisdiccio-
nes y entidades;

b) Las jurisdicciones y entidades deberan ajus-
tar sus propuestas a la ejecucion anualizada del
presupuesto vigente, mas los nuevos programas
o actividades con financiamiento garantizado.
Sobre la base de la proyeccién del presupuesto
en ejecucion, preparado por el 6rgano rector, el
Poder Ejecutivo remitira el proyecto definitivo a
la Legislatura.

ARTICULO 18.- Contenido del Presupuesto. El
presupuesto general de gastos y calculo de recur-
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Ley Nro.: 24.156-Nacional

tos preparados por las jurisdicciones y organis-

mos descentralizados, y con los ajustes que re-

sulte necesario introducir, la Oficina Nacional de

Presupuesto confeccionara el proyecto de Ley

de presupuesto general.

El proyecto de Ley debera contener, como mi-

nimo, las siguientes informaciones:

a) Presupuesto de recursos de la administracion
central y de cada uno de los organismos des-
centralizados, clasificados por rubros;

b) Presupuestos de gastos de cada una de las ju-
risdicciones y de cada organismo descentrali-
zado los que identificaran la producciéon y los
créditos presupuestarios;

c) Créditos presupuestarios asignados a cada
uno de los proyectos de inversién que se pre-
vén ejecutar;

d) Resultados de las cuentas corriente y de ca-
pital para la administracién central, para cada
organismo descentralizado y para el total de
la administracién nacional.

El reglamento establecera, en forma detallada,

otras informaciones a ser presentadas al Con-

greso Nacional tanto para la administracion cen-
tral como para los organismos descentralizados.

ARTICULO 26.- El Poder Ejecutivo Nacional pre-
sentara el proyecto de Ley de presupuesto gene-
ral a la Camara de Diputados de la Nacién, antes
del 15 de setiembre del afio anterior para el que
regird , acompaiado de un mensaje que con-
tenga una relacién de los objetivos que se pro-
pone alcanzar y las explicaciones de la
metodologia utilizada para las estimaciones de
recursos y para la determinacién de las autori-
zaciones para gastar, de los documentos que se-
nala el Articulo24, asi como las demas
informaciones y elementos de juicio que estime
oportunos.

Ley Nro.: 9.086 Provincial

sos comprendera a los poderes, jurisdicciones,
entidades y organismos que integran la adminis-
tracion general y contendra la totalidad de los in-
gresos y gastos previstos para el ejercicio, asi
como las operaciones de financiamiento. Estos
conceptos figuraran por separado y por sus mon-
tos integros, sin compensaciones entre si.

El mismo debera contener, como minimo, la si-
guiente informacién:

® Calculo de recursos de la administraciéon cen-
tral y de cada uno de los organismos descen-
tralizados, clasificados por rubros;

® Presupuesto de gastos de cada una de las ju-
risdicciones y de cada organismo descentrali-
zado, los que identificaran la produccién de
bienes y servicios y los créditos presupuesta-
rios;

o Créditos presupuestarios asignados a cada
uno de los proyectos de inversion que se pre-
vén ejecutar;

® Resultados de las cuentas de ahorro e inver-
sién para la administracién central, para cada
organismo descentralizado y para el total de
la administracion general;

El total de los Recursos Corrientes menos el total
de los Gastos Corrientes mostrara el Ahorro Co-
rriente del ejercicio, el cual podra resultar con
signo positivo o negativo.

Este resultado, adicionado a los Ingresos de Ca-
pital y deducidos los Gastos de Capital, permitira
obtener el resultado financiero, el cual se deno-
minara Superavit, si es de signo positivo, o Défi-
cit, en el caso contrario.

La Cuenta de Financiamiento presentara las
Fuentes y Aplicaciones Financieras.

Expondra el déficit o superavit del ejercicio;
Anexo de informacion adicional;

La reglamentacién establecera las técnicas y cla-
sificaciones presupuestarias que seran utilizadas
como asi también el alcance y la modalidad de la
informacién de produccién de bienes y servicios.

PRESENTACION

ARTICULO 22.-Presentacién a la Legislatura. El
Poder Ejecutivo presentara el Proyecto de Ley
de Presupuesto General a la Legislatura bajo los
términos previstos por el Articulo144 (Inciso 11)
de la Constitucién Provincial, acompaiiado de un
mensaje que contenga una relaciéon de los obje-
tivos que se propone alcanzar, la explicacion de
la metodologia utilizada para las estimaciones de
recursos y gastos, asi como las demas informa-
ciones y elementos de juicio que estime oportu-
nos.
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CAPITULO VI

CONCEPTOS Y ELEMENTOS METODOLOGICOS
DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO

1. ;Qué es un Presupuesto? Concepto de Presupuesto Piblico

1.1 Etimologia y Concepto de Presupuesto
Etimologia
La palabra presupuesto viene del latin:

¢ Pre significa “delante de”, antes de.

¢ Supuesto (suppositus) hace referencia a un hecho determinado.

Por lo tanto uniendo estos significados presupuesto significa antes de lo
hecho o antes de un hecho determinado.

Concepto de presupuesto

De un modo generalizado puede decirse que el presupuesto es una estima-
cién programada y sistémica de ingresos y gastos, que en un transcurso determi-
nado de tiempo, generara un determinado resultado.

La Ley de administracién Financiera Nacional Nro. 24.156 establece el con-
cepto de presupuesto en su Articulol12: Los presupuestos comprenderan todos los
recursos y gastos previstos para el ejercicio, los cuales figuraran por separado y
por sus montos integros, sin compensaciones entre si. Mostraran el resultado eco-
noémico y financiero de las transacciones programadas para ese periodo, en sus
cuentas corrientes y de capital, asi como la produccién de bienes y servicios que
generaran las acciones previstas.

La Constitucién de la Provincia de Cérdoba establece que: El presupuesto
provincial prevé los recursos pertinentes, autoriza las inversiones y gastos y fija
el nimero de agentes piblicos; explicita los objetivos que deben ser cuantificados
cuando la naturaleza de los mencionados lo permita. Puede proyectarse por mas
de un ejercicio sin exceder el término del mandato del titular del Poder Ejecutivo.

La falta de sancion de la Ley de presupuesto, al primero de enero de cada
afno, implica la reconduccion automatica de los créditos vigentes al finalizar el ejer-
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cicio inmediato anterior. Las empresas del Estado se rigen por sus propios presu-
puestos.

La Ley de Administracion Financiera Provincial Ley 9.086, en su articulo 12
establece el siguiente concepto:

El presupuesto es el instrumento constitucional de 6rdenes, limites, garan-
tias, competencias y responsabilidades, que prevé los recursos pertinentes, auto-
riza las inversiones y gastos. Fija el nimero de agentes piblicos y explicita los
objetivos que deben ser cuantificados cuando la naturaleza de los mencionados
lo permita.

2. Presupuesto y su vinculacion con las variables macroeconémicas

Las variables macroecon6micas constituyen premisas basicas o una serie
de pautas econdmicas, sociales, politicas y financieras que afectan a todas las or-
ganizaciones, pablicas o privadas, en el desarrollo de sus proyectos, que permiten
establecer un escenario a corto o mediano plazo.

El comportamiento de las variables econémicas, da lugar a la conformacion
de supuestos econémicos para la elaboraciéon de presupuestos ptblicos.

El gobierno Nacional presenta antes del 31 de agosto del aiio en curso, el
marco macrofiscal para el siguiente ejercicio.

Pautas Macrofiscales 2015
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3. Vinculacion con el resto de los sistemas
3.1 ;Como se relaciona presupuesto con los otros sistemas?

La elaboracién, ejecucion y evaluacion del presupuesto se produce dentro
de un esquema sistémico, llamado Sistema de Administraciéon Financiera Piblica,
donde el subsistema presupuestario se interrelaciona con tres subsistemas: Con-
tabilidad, Tesoreria y Crédito Pablico.

Cada subsistema esta a cargo de un érgano rector y tiene una misién y fun-
cion especifica.

3.2 Relacion con el Subsistema de Contabilidad

Para comprender c6mo se relaciona el sistema de presupuesto con el sis-
tema de contabilidad basta interpretar la interrelacion de las clasificaciones pre-
supuestarias con el plan de cuentas de la contabilidad general.

Cuando se hace efectivo el ingreso de los fondos, la Contaduria debe realizar
la registracion de los ingresos aplicando el clasificador presupuestario de recursos
y estableciendo la relacién con el plan de cuentas, mediante los asientos que requie-
ren la partida doble.

3.3 Relacion con el Subsistema de Tesoreria

El vinculo més estrecho entre el sistema de presupuesto y el sistema de te-
soreria se da inicialmente al momento de la formulacion del presupuesto, por la
necesidad de disponer, antes de programar los gastos, de la proyeccion de los que
estuvieran centralmente bajo el conocimiento y la administracion de la misma.

4. Principios presupuestarios y su importancia

Es indispensable que en todo el proceso presupuestario, tanto en su con-
tenido como en su forma, se apliquen determinados “principios” o normas téc-
nicas.
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4.1 Clasificacion de los principios
a) Programacion:
El presupuesto es un instrumento en el que se prevé los ingresos que permi-
tiran la realizacion de gastos que contribuyan a alcanzar los objetivos deseados.
El ejercicio de este principio supone lo siguiente:

¢ Establecer objetivos a alcanzar tanto en su naturaleza como en su canti-
dad.

¢ Desarrollar determinadas acciones para el logro de los objetivos estable-
cidos.

¢ Disponer de medios humanos y materiales, los que permitan la realiza-
ci6én de acciones.

ldentificar gastos presupuestarios que posibiliten la realizacion de los pro-
gramas.

El presupuesto sera el reflejo anual de la programacion a ser cumplida.

b) Universalidad:

La universalidad define que el presupuesto debe contener los gastos y re-
cursos publicos considerados en forma separada y por su totalidad:

¢) Exclusividad:

En el Presupuesto solo se deben incluir temas vinculados a la materia. La
Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Piblico
establecen una restriccion en el sentido en que la ley de presupuesto no debe con-
tener disposicion alguna de caracter permanente, no podra reformar leyes vigen-
tes, ni crear ni modificar o suprimir tributos.

d) Unidad:

Se refiere a la magnitud y composicién de los recursos y gastos publicos
en un tnico documento.

e) Factibilidad:

Con el cumplimiento de este principio, se tiende al establecimiento de ob-
jetivos posibles de alcanzar. Es decir, debe programarse lo que es factible ejecutar.

f) Exactitud:

Las previsiones de gastos deben responder a cifras ciertas, necesarias para
atender servicios y, a su vez, las estimaciones de recursos deben responder a la
recaudacion de ingresos a obtener.

g) Claridad:

Este principio se refiere a la forma del presupuesto y consiste en que el
presupuesto debe realizarse de tal forma que responda a un ordenamiento que
permita hacerlo entendible para sus destinatarios:

¢ Aquellos que deciden su aprobacion (Poder Legislativo).

¢ Aquellos responsables de su ejecucion.

¢ Los ciudadanos en general.
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h) Especificidad:

Este principio se refiere, basicamente, al aspecto financiero del presu-
puesto y significa que, en materia de ingresos, deben senalarse con precision las
fuentes que los originan y, en materia de gastos, las caracteristicas de los bienes
y servicios que deben adquirirse o pagarse.

i) Periodicidad:
Este principio tiene su fundamento en la caracteristica diniAmica de la ac-

ci6én estatal por un periodo determinado, que constitucionalmente se establece
en un aio calendario.

J) Continuidad:

Debe reflejar la continuidad del Estado y de los servicios que estan a su
cargo, postula que todos y cada uno de los elementos del presupuesto anual, deben
apoyarse en los resultados de ejercicios anteriores y tomar en cuenta las expectati-
vas de los ejercicios futuros.

R) Flexibilidad:

La aplicacién de este principio conduce a que el presupuesto no tenga ri-
gideces que le impidan constituirse en un eficaz instrumento de administracion
de gobierno y de programacion econémica y social.

La flexibilidad tiende al cumplimiento de los objetivos del Estado, para lo
cual deben posibilitarse las modificaciones presupuestarias que sean necesarias
para su ejecucion.

1) Equilibrio:

Este principio postula que el total de gastos deben ser igual al total de re-
Cursos.

m) Anticipacion:

El presupuesto, al ser un instrumento preventivo, debe formularse, tratarse
y aprobarse antes de comenzar el ejercicio.

n) Transparencia:
Impulsa ofrecer informacién oportuna, confiable y sistematica.
o) Publicidad:

Garantia de que las diversas fases del ciclo presupuestario sean puablicas,
de forma que pueda informarse sobre las decisiones y conductas de sus represen-
tantes acerca de la actividad econémica de la Entidad.

5. Clasificadores presupuestarios
5. 1 Introduccion

Los gastos y recursos de la actividad gubernamental se pueden agrupar de
acuerdo a diversos criterios, para esto se establecen clasificaciones que aplicando
aspectos comunes para las operaciones administrativas gubernamentales, facilitan
la toma de decisiones.
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Los clasificadores presupuestarios sirven para organizar y presentar todos
los aspectos posibles de las transacciones publicas, de este modo benefician la
aplicaciéon de una metodologia de clasificacion, tendiente a lograr uniformidad a
nivel Nacional, Provincial o Municipal.

5.2 Definicion

El Texto Ordenado de las Clasificaciones Presupuestarias de recursos y
gastos del Sector Pablico Nacional, segiin Resolucién 71/2003 emitida por la Se-
cretaria de Hacienda (MECON) define:

“Las clasificaciones presupuestarias son instrumentos normativos que
agrupan los recursos y gastos de acuerdo a ciertos criterios, cuya estructuraciéon
se basa en el establecimiento de aspectos comunes y diferenciados de las opera-
ciones gubernamentales.

Las clasificaciones presupuestarias al organizar y presentar todos los as-
pectos posibles de las transacciones puablicas, conforman un sistema de informa-
cion ajustado a las necesidades del gobierno y de los organismos internacionales
que llevan estadisticas sobre los sectores ptiblicos nacionales, posibilitando un
andlisis objetivo de las acciones ejecutadas por el sector piblico”.

En la Provincia de Cérdoba, el Decreto Reglamentario N2 150/04 de la Ley
9.086 de Administraciéon Financiera Gubernamental, define como Clasificador Pre-
supuestario al Plan de Cuentas que permite determinar, ordenar, agrupar y pre-
sentar con precision, cudl es el origen y la composicion de los recursos y el
responsable, la composicion y el destino de las erogaciones realizadas por el Es-
tado.

Los Clasificadores Presupuestarios en la Provincia de Cérdoba son aplica-
bles a todos los organismos o entidades componentes del sector pablico provincial
no financieroy se elaboran siguiendo los criterios que adopta el gobierno nacio-
nal, y las recomendaciones del Foro Permanente de Direcciones de Presupuesto y
Finanzas de la Republica Argentina.

Tienen como principal objetivo lograr la simplificacion del registro, una
mayor eficiencia, como asi también, contar con informacién uniforme y homogé-
nea que posibilite la agregacion a nivel pais para la utilizaciéon de cuentas en el
Sector Piblico Argentino.

5.3 Objetivos e importancia

La estructura basica de las clasificaciones presupuestarias facilita la adop-
cién de decisiones en todas las etapas del proceso presupuestario.

Los Clasificadores Presupuestarios Permiten:
¢ ldentificar y registrar la totalidad de los flujos de origen y aplicacion de
los recursos financieros.

¢ Interrelacionar y presentar la informacion presupuestaria sobre bases
homogéneas y confiables, facilitando la integracién de los sistemas de
administracion financiera del Estado.
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¢ Registrar por partida simple y por partida doble, toda transaccion eco-
némica y financiera, haciendo posible la modernizacion y una mayor
transparencia de la gestion puablica.

¢ Realizar el seguimiento peridédico de la ejecucion presupuestaria de
pagos, de inversiones y de crédito pablico, asi como el cierre legal del
presupuesto.

5.4 Clasificadores presupuestarios de recursos
Los recursos piblicos son medios de financiamiento que permiten:

¢ Disponer de los recursos reales necesarios para desarrollar actividades
programadas por el Sector Piblico.

¢ Atender las obligaciones de pago de la deuda piblica o efectuar trans-
ferencias que requieran otros ambitos o niveles de gobierno y al Sector
Privado.

Las clasificaciones de los recursos procuran identificar las caracteristicas
de los medios de financiamiento para poder agruparlos, medirlos y analizar sus
efectos.

a. Clasificacién institucional

Responde a la estructura organizativa del Estado y refleja las institucio-
nes y areas responsables a las que se asignan los créditos y recursos presupues-
tarios y, consecuentemente, las que llevaran adelante la ejecucién de los mismos.

b. Clasificacion de los recursos por rubros

Esta clasificacién ordena y agrupa a los recursos segiin la naturaleza y el
caracter de las transacciones que dan origen a los mismos.

Se distinguen los que provienen de fuentes tradicionales como los im-
puestos, las tasas, los derechos y las transferencias; los que proceden del patri-
monio pablico como la venta de activos, de titulos, de acciones y de rentas de la
propiedad; y los que provienen del financiamiento como el crédito ptublico y la
disminucién disponibilidades.

¢. Clasificacién de los recursos por su cardcter econémico

Desde el punto de vista econémico los recursos se clasifican en Corrien-
tes, de Capital y Fuentes Financieras.

Los ingresos corrientes corresponden al ingreso de dinero que no implica
contraprestacion efectiva, ellos son los impuestos y las transferencias recibidas,
la venta de bienes o la prestacion de servicios, cobro de tasas, derechos, contri-
buciones a la seguridad social y rentas que provienen de la propiedad.

Los recursos de capital se originan en la venta de activos, la variaciéon
positiva de la depreciacion y amortizacion, las transferencias recibidas de otros
agentes destinadas a financiar gastos de capital, la venta de participaciones ac-
cionarias en empresas y la recuperacion de préstamos.
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Las fuentes financieras son medios de financiamiento constituidos por la
disminucion de la inversion financiera y el endeudamiento puablico.

d. Clasificacion de los Recursos por Procedencia

Tiene por objeto agrupar y presentar a los recursos publicos de acuerdo a
su origen jurisdiccional (Nacional, Provincial o Municipal). Complementariamente,
permite agruparlos y presentarlos de acuerdo al financiamiento a realizar con el
recurso, es decir que constituya un ingreso de libre disponibilidad o afectado a un
fin especifico.

5.5 Clasificadores presupuestarios de gastos

Los gastos piblicos son las transacciones financieras que realizan las ins-
tituciones puablicas para adquirir los bienes y/o servicios o para transferir los re-
cursos recaudados a los diferentes agentes econémicos.

a. Clasificacién institucional

Responde a la estructura organizativa del Estado, ésta refleja las institu-
ciones y areas responsables a las que se asignan los créditos presupuestarios y,
consecuentemente, las que llevaran adelante la ejecuciéon de los mismos. Sirvién-
dose asi los organigramas de cada entidad para su ordenacién.

b. Clasificacién de erogaciones por objeto del gasto

Permite identificar los bienes y servicios, las transferencias y las varia-
ciones de activos y pasivos que el sector ptiblico aplica en el desarrollo de su pro-
ceso productivo.

Tanto el clasificador econémico como el de erogaciones por objeto del
gasto, se utilizan basicamente para facilitar el desarrollo y aplicacién de los siste-
mas de planificacién y gestion del gasto piblico, evaluar su efecto en un contexto
mas amplio de la economia y medir el resultado de las operaciones financieras del
Estado.

c. Clasificacion de erogaciones por su cardcter econémico

Permite identificar la naturaleza de las transacciones que realiza el sector
puablico con fines corrientes, de capital o como aplicaciones financieras.

-Erogaciones Corrientes

Erogaciones destinadas a las actividades de produccion de bienes y servi-
cios del sector publico, los gastos por el pago de intereses por deudas y préstamos
y las transferencias de recursos que no involucran una contraprestacion efectiva
de bienes y/o servicios.

-Erogaciones de Capital

Erogaciones destinadas a la adquisicion o producciéon de bienes materiales
e inmateriales y a inversiones financieras que incrementan el activo del Estado y
sirven como instrumentos para la produccién de bienes y servicios.

Las aplicaciones financieras se constituyen por el incremento de las dis-
ponibilidades financieras y la disminucién de pasivos.
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d. Clasificacion del gasto por finalidades y funciones

Presenta el gasto piblico segin la naturaleza de los servicios que las ins-
tituciones puablicas brindan a la comunidad. Los gastos clasificados por finalidad
y funcién permiten determinar los objetivos generales y los medios a través de los
cuales se estiman alcanzar éstos. En estos términos la clasificacion por finalidades
y funciones se constituye en un instrumento fundamental para la toma de decisio-
nes por el poder politico.

¢ Permite analizar las tendencias de los gastos en funciones determinadas.

¢ Facilita la elaboracién de estadisticas de los gastos, proporcionando ele-
mentos suficientes para la proyeccion de los mismos.

¢ Permite conocer en qué medida las instituciones de la Administracién
Provincial cumplen funciones econémicas o sociales.

¢ Es un instrumento que favorece el analisis del gasto para estudios eco-
némicos y sociales.

e. Clasificacién del gasto por categorias programdticas

Su utilizacién se relaciona con la aplicacion de la metodologia del Presu-
puesto Por Programas, en cuanto a esta clasificacion implica la asignacién de re-
cursos financieros a cada una de las categorias programaticas del presupuesto
(programa, subprograma).

f. Clasificacion del gasto por fuente de financiamiento

Consiste en presentar los gastos pablicos segiin los recursos empleados
para su financiamiento. Permite a los organismos centrales de asignacion de re-
cursos identificar la fuente de origen de los ingresos.

Antecedentes legales

A nivel Nacional El Art 14 del Decreto N° 1344/07 reglamentario de la ley
de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Na-
cional n? 24.156, establece la forma de presentacion de los recursos y de los gastos.

Mientras que en la Provincia de Cérdoba la forma de presentacién de los re-
cursos y gastos se establece en el Articulo N° 18 Inciso “g” del Decreto N° 150/04

5.6 Combinacion de Clasificadores

Las clasificaciones combinadas constituyen agrupaciones de los gastos y
recursos publicos, que se elaboran con fines de andlisis y toma de decisiones en
los diferentes niveles del Sector Puablico.

Tanto en Nacion como en la Provincia de Cérdoba la elevacién del Proyecto
de Ley de Presupuesto Anual se presenta aplicando diversas combinaciones de
clasificadores de erogaciones y de recursos.

A continuacion se muestran ejemplos de clasificaciones combinadas en los
presupuestos de la Nacion y de la Provincia de Cérdoba:
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ADMINISTRACION NACIONAL
COMPOSICION DEL GASTO POR FINALIDAD
-FUNCION Y POR CARACTER INSTITUCIONAL

(en nesos)

CAPITULOI
Planilla N° 2
Anexa al Art. 1°
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5.7 Modificaciones a los Clasificadores
Para la Nacion

El Articulo 4 del Decreto 866/1992 faculta a la SECRETARIA DE HACIENDA
del Ex MINISTERIO DE ECONOMIA Y OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS, a dictar las
normas de interpretacién como asi también a determinar, en los documentos pre-
supuestarios, los niveles de apertura de cada uno de los clasificadores.

Para la Provincia de Cordoba

El Articulol7, inc. j) de la Ley N° 9.086, establece como competencia de la
Direccion General de Presupuesto e Inversiones Piblicas: “Determinar el plan de
cuentas contable y clasificador presupuestario, que sera tGinico y de uso obligatorio
para toda la administracion”. De este modo se contempla la actualizaciéon de los
clasificadores mediante la incorporacion, derogacién, ampliacion, modificacion,
etc. de estos conceptos.

5.8 Glosario interactivo

La pagina web oficial del Gobierno de la Provincia de Cérdoba, publica un
glosario interactivo de los clasificadores vigentes (http://transparencia.cba.gov.ar/
Clasificadores.aspx)

5.9 Conversores

La Ley 25.917 Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal creada con la fi-
nalidad de establecer reglas de comportamiento fiscal y dotar de una mayor trans-
parencia a la gestion puablica, en su Articulo 4 establece: “A propuesta de una
Comision formada por representantes del Foro Permanente de Direcciones de Pre-
supuesto y Finanzas de la Republica Argentina se estableceran los conversores
que utilizaran los gobiernos provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
para obtener clasificadores presupuestarios homogéneos con los aplicados en el
ambito del Gobierno nacional.”.

6. Evolucion de tipos de presupuesto

Historicamente se han empleado diversas técnicas presupuestarias, segui-
damente se describen conceptos fundamentales de alguno de estos modelos y su
evolucién hacia el Presupuesto para Resultados considerado el de mas avanzada.

Presupuesto Tradicional

Consiste en un listado de gastos asignados a las instituciones, clasificados
por su naturaleza u objeto, es marcadamente juridico y de registracién contable.
No permite evaluar ni medir eficiencia.

Tuvo como caracteristica basica la asignacion del gasto a las unidades ins-
titucionales. El presupuesto se concebia como una herramienta 1til para asignar
y controlar el uso de los recursos financieros de las instituciones piblicas.
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Presupuesto Base Cero

Considera a cada afio presupuestario como “afo cero” y posee un proceso
de evaluacion y revaluacion continuo. Implica repensar afio a aio las estructuras
de programas y de intervenciones con el fin de alinearlos a los cambios del entorno,
de los objetivos y las mejores estrategias. Traslada el peso de la prueba a cada ad-
ministrador o responsable de programas para que analice y describa todas las ac-
tividades existentes o nuevas en un documento que se denomina “paquete de
decisién”, y que los llevara adelante una “unidad de decision”. Obliga a justificar
todos y cada uno de los gastos dejando de lado la tendencia incrementalista tradi-
cional del presupuesto.

Farticipativo

Es una forma de tomar decisiones sobre qué acciones originadoras de gasto
van a priorizarse para su atencién con una cantidad escasa de recursos publicos.
Puede considerarse como una metodologia de participacién y de democratizacién
del espacio piblico estatal.

Por Programas

Asigna los créditos presupuestarios (recursos humanos, materiales y finan-
cieros) no a unidades institucionales del Gobierno, sino a programas de accién.

Los programas son encomendados a unidades ejecutoras que son las res-
ponsables de su eficaz cumplimiento.

El gasto piblico, bajo este aspecto, queda clasificado por unidades progra-
maticas, pudiendo resultar una o varias para cada institucién segiin resulten uno o
varios los objetivos encomendados a la misma.

Al tratarse de la técnica mas extendida y aplicada en la actualidad y al con-
siderarse la base del presupuesto para resultados a continuacién se amplian no-
ciones y caracteristicas

6.1 Presupuesto por Programas
6.1.1 Definiciones y conceptos basicos

El gasto publico es distribuido por categorias programaticas, que pueden
ser una o varias segiin los objetivos encomendados a cada institucién de gobierno.
Esta técnica implica planificar acciones del Estado, identificando las necesidades
de la poblacién y asi decidir que se va a producir para satisfacerlas. Por ello, es la
mas extendida y aplicada en la actualidad.

Su ventaja radica en la posibilidad de detectar “eficiencia” en la medida de
que se asocia el gasto presupuestario a los bienes y servicios que el Estado brinda
a la gente: Al organizarse en “categorias de programas”, permite al gobernante es-
tudiar y examinar el accionar de los entes y organismos, y a los encargados del con-
trol y a los ciudadanos, verificar de qué forma y en qué medida se gestionan los
fondos publicos.

El presupuesto por programa presenta las siguientes ventajas:

¢ ldentifica los bienes que se producen y los servicios que se prestan en
cada institucion de gobierno.

¢ Analiza el proceso de produccion y sus responsables. Delimita el &mbito
de aplicacién de las diversas acciones presupuestarias.
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¢ ldentifica acciones y productos que excedan un ejercicio, a través de pre-
supuestos plurianuales.

¢ ldentifica categorias programaticas similares en diferentes instituciones
para coordinar esfuerzos conjuntos.

¢ Contribuye a la toma de decisiones del Estado permitiendo estudiar y exa-
minar el accionar de los entes y organismos.

¢ Mide la eficiencia en la gestion de los recursos piblicos al conocer los
bienes y servicios que provee cada programa presupuestario.

6.1.2 Categorias programdticas ;qué nos permiten definir?
Categoria Programatica o Programa:

Es el elemento esencial del Presupuesto por Programas. Comprende el con-
junto de acciones orientadas al logro de un objetivo, los recursos necesarios para
desarrollarlas y una unidad ejecutora responsable de su ejecucion.

Subprograma:

Cuando el objetivo de un programa es complejo y comprende varios obje-
tivos parciales, se crean los denominados subprogramas. Estos subprogramas com-
prenden al conjunto de acciones tendiente al logro de cada uno de estos objetivos
parciales.

Esta técnica se asimila a un proceso productivo, el cual necesita insumos
que seran transformados para la obtencién de productos y/o servicios.

6.1.3 Metodologia

Para la aplicacion de esta técnica resulta conveniente responder a deter-
minadas preguntas, a continuacién se presenta un ejemplo practico en el Ministerio
de Educacion:
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La estructura del presupuesto por programas incluye informacion relacio-
nada con:

¢ Descripcion de Jurisdicciones

¢ Mapa de Programas

¢ Descripciones de programas

¢ Erogaciones por Objeto del Gasto

¢ Descripcion de Jurisdiccion

La descripcion de Entidad o Jurisdiccion formaliza en el presupuesto la mi-
sion, la vision, los objetivos que cada organismo se propone alcanzar, y las estra-
tegias que, con sus iniciativas y acciones, prevé desarrollar para lograrlo.

En dicha descripcién se especifican las razones y concepciones que fun-
damentan el accionar de cada ministerio, secretaria, agencia u otro ente que forme
parte del sistema publico no financiero.

La mision es la razoén de ser del Organismo y orienta su planificacion. Es el
motivo de su existencia y detalla la orientacién de sus actividades, por lo que fija
los propositos, fines y limites del servicio que presta. Debe estar completamente
alineada con lo establecido en la Ley de estructura organica u otros instrumentos
legales particulares de creacién o modificacion de cada entidad u organismo. Mi-
sion= Razén de ser. ;QUE DEBEMOS HACER?

La vision refleja los valores y principios de la organizacién que orienta a
dar el marco para el accionar de su propoésito, imagen objetivo. Es una inspiraciéon
y a la vez una expresion de voluntad. Sintetiza el Como se quiere ver el Organismo
en los proximos anos, hacia donde se quiere ir. Visiéon = (;C(‘)MO QUEREMOS SER?

Gobiamo da la Provineia de Cordoba - Prasupueato 2015

1.1 Dapendencia Inmediata Del Poder JurisdiocionfEntidad 1.01
Ejscutive
Dosoripcionos 171

® Mapa de Programa

El mapa de programa organiza la informacién de las categorias programa-
ticas de un modo esquematico indicando la naturaleza, el servicio administrativo,
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la unidad organizativa, la unidad ejecutora, su finalidad/funcion, la fuente de finan-
ciamiento y el monto presupuestado de su erogacion anual. Luego totaliza las es-
timaciones por jurisdicciéon brindando informacion consolidada del gasto.

1. Naturaleza

La Naturaleza clasifica e identifica a cada programa presupuestario en fun-
ci6n de las actividades que desarrolla ylos resultados de su produccién, con res-
pecto a otros programas de la jurisdiccion.

Las Actividades pueden ser:
a) Actividad Central:

Se utiliza cuando los resultados de una acciéon presupuestaria condicionan
a todos los programas de una jurisdiccion o entidad, pero no es parte integrante
de ninguno de ellos. Por lo general se refieren a las acciones de direccién y apoyo
a toda la gestion productiva y provision de bienes y servicios de la jurisdicciéon o
entidad. Para que una institucion cuente con actividades centrales es necesario
que la misma tenga a su cargo, como minimo, dos programas, ya que si la produc-
cién terminal de una institucién estd expresada a través de un s6lo programa,
todas las relaciones de condicionamiento seran directas y por lo tanto se consi-
dera actividades especificas.

b) Actividad Comiin:

Esta categoria se aplica cuando la accién presupuestaria condiciona a mas
de un programa pero no a todos los de una institucion. Es el caso del costo de per-
sonal y funcionamiento de una unidad que participa en la produccién de bienes y
servicios correspondientes a dos programas diferentes.

¢) Actividad Especifica:

La actividad especifica de un programa o subprograma incluye aquellos
gastos directos que corresponden a la producciéon de bienes y servicios.

2.Unidad de Organizacion:
Es la Dependencia Organica inmediata superior de la Unidad Ejecutora.
3.Unidad Ejecutora:

Es la Dependencia Organica responsable de ejecutar los gastos asigna-
dos al programa, para el cumplimiento de sus objetivos.

4.Servicio Administrativo:

Es la Unidad Administrativa a través de la cual se canalizan las activida-
des administrativas necesarias para la ejecucién de los Programas.

5.Finalidad y Funcion:

La clasificacion funcional presenta el gasto pablico segiin la naturaleza
de los servicios que las instituciones piblicas brindan a la comunidad.

6. Fuente de Financiamiento:

Muestra cudl es el origen de los recursos que financian cada gasto del
Estado.
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Se clasifican en:

a. Rentas Generales: provienen del Tesoro Provincial por impuestos,
tasas, etc.

b. Recursos con Afectacion Especifica o Cuentas especiales: estan afec-
tados por Ley o instrumento legal a gastos especificos.

Gobisrmo de la Provincia de Cérdoba - Presupuesto 2015 Mopa do Programes
o — e e e o _ . . Hoa2s2

¢ Descripcion de programa

Se detalla la mision de cada unidad ejecutora del gasto, la naturaleza de
los problemas que se pretenden resolver y las caracteristicas de las demandas que
deben ser atendidas. Ademas se establece la vinculacion de la produccion de
bienes y/o servicios brindados, en relacién a la satisfaccion de necesidades de-
tectadas para el incremento del bienestar de la poblacion; en definitiva los desti-
natarios y el alcance del programa.

Goblerno de ka Provincia de Condoba - Presupuesto 2015
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Erogacion por objeto del gasto

Esta informacion del presupuesto ordena y estructura la informacion del
gasto por categoria programatica, por objeto del gasto y con detalle de partida.

GOBIERNO DE LA Presupuesto Afle 2015
PROVINCIA DE CORDOBA Programitica par Objeto dad Gasto
JurisdiccionEntidad: 101 Dapendencia Inmadiata Del Poder Ejecutivo
Programa: 1 FISCALIA DE ESTADC

| wtidprincol  pwetidn Pavcl Pweticin fuburciel Mook |
1 Parcvonal $0.087.008
1 Personal Fermananis 53.824.000
2 Parsonal Ko Paymanante 10.395.000
1 Régamen da Praalvided Aneipats Lay 85056 432,000
4 Asignacionas Famikares 661.000
8 Asisiencla Soclal &) Parsanal 759.000
T Rabrcadividades 1.208.000
2 Blnit de Consumo 195,000
1 ARmentos para Personss 60,000
2 Combustkies v Lubricantes 80.000
) Teokles v Vesluario 30.000
4 Pyocductas Apmopecusrioe y Fomslalsa 2000
E Pyoductas Imgrasoa 12.000

6.2 Presupuesto para resultados
6.2.1 Definiciones y conceptos basicos

En btasqueda de mayor eficiencia y efectividad en la asignacion de los re-
cursos piblicos y como una forma de subsanar las debilidades de las técnicas pre-
supuestarias desarrolladas, se plantea la necesidad de un nuevo modelo de
administracion de los recursos financieros superador del presupuesto tradicional:
el Presupuesto para Resultados (PpR).

En el afan de suplir al Presupuesto Tradicional el cual se basa en los insu-
mos que utilizan los organismos piblicos el PpR, otorga recursos a los organismos
para que los gasten en insumos, con el fin de generar mejores productos, a su vez
estos productos generaran ciertos resultados en la sociedad.

El PpR brinda informacion adicional respecto a qué se produce, quién es
el responsable de producir los bienes ptblicos, cuantos bienes se producen, qué
resultados se van a lograr y cuanto cuesta lograr los mismos.

El PpR una técnica complementaria al presupuesto por programas que
pone énfasis en el desarrollo metodolégico de indicadores de producto, resultado
e impacto y en la determinacion de relaciones causales entre los resultados y la
cantidad y calidad de los bienes y servicios a producirse por parte de las institu-
ciones publicas.

El presupuesto para resultados es un proceso que integra, de forma sis-
temdtica, consideraciones sobre los resultados y el impacto de la ejecu-
cion de los programas presupuestarios y de la aplicacion de los recursos
asignados a estos, con el objeto de entregar mejores bienes y servicios
piblicos, elevar la calidad del gasto y promover una mas adecuada ren-
dicion de cuentas y transparencia.
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Los organismos estatales como responsables de una determinada produc-
cibén especifica, utilizan insumos financieros, humanos y materiales (categoria pro-
gramatica) que les asigna el presupuesto necesario para obtener bienes y servicios
(los productos) destinados a alcanzar objetivos de politica piblica (resultados).
En esa linea, la logica de formulacién del presupuesto contiene diferentes etapas
que se sintetizan en el siguiente proceso:

a- El conocimiento de los principales planes de accion del gobierno (EJES
ESTRATEGICOS), que revele las areas a fortalecer. Se sirve de INDICA-
DORES DE IMPACTO.

b- La estrategia de la maxima autoridad de cada jurisdiccién (OBJETIVOS
ESTRATEGICOS) para lograr las aspiraciones que contiene el Plan de Go-
bierno cuyo alcance debera ser medido a través de INDICADORES DE
RESULTADO.

c- Eldetalle de lo que va a realizar cada una de las unidades ejecutoras del
gasto, para conseguir los objetivos estratégicos fijados por la maxima
autoridad de su jurisdiccién (INICIATIVAS) cuya medicién se realizara
con INDICADORES DE PRODUCTO.

Por otro lado, el proceso presupuestario debe ser el reflejo de un trabajo
de los responsables de la direccion politica de las organizaciones, definiendo sus
objetivos de gestion de manera que los responsables de la gestiéon se apropien de
estos objetivos y lo traduzcan en operaciones concretas que posibiliten el cum-
plimiento de los resultados deseados.

En el marco de la Gestiéon para Resultados el presupuesto constituye un
pilar fundamental del proceso de planificacion estratégica y operativa.

Para la aplicacion de esta técnica resulta conveniente responder a deter-
minadas preguntas, a continuacion se presenta un ejemplo practico en el Ministe-
rio de Educacién de la Provincia de Cordoba:



CAPITULO VII

EL PROCESO PRESUPUESTARIO DEL SECTOR PUBLICO

1. El ciclo presupuestario y sus etapas

El presupuesto es un proceso conformado por distintas etapas en el que
se define (planifica), expresa (formula), aprueba y coordina la ejecucién y evalua-
ci6n de la provision publica de bienes y servicios.

El proceso presupuestario debe ser el reflejo de un trabajo de los referentes
politicos de las organizaciones, definiendo sus objetivos de gestion de manera que
los responsables de la gestion se apropien de estos objetivos y lo traduzcan en ope-
raciones concretas que posibiliten el cumplimiento de los resultados esperados

Etapas Del Ciclo Presupuestario

Planificacion: En esta primera etapa del ciclo se fijan los objetivos a me-
diano y largo plazo que se pretenden alcanzar teniendo en cuenta un enfoque es-
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tratégico. El establecimiento de objetivos e iniciativas con sus actividades y metas
son los elementos fundamentales en la vinculacion del plan estratégico con el pre-
supuesto.

Formulacion: Corresponde a esta etapa el conjunto de actividades que des-
arrolla el Poder Ejecutivo a fin de construir el Proyecto de Presupuesto que para
cada ejercicio se eleva para su tratamiento y aprobacion.

Discusion — Aprobacién: A partir del proyecto de presupuesto remitido por
el Poder Ejecutivo, el 6rgano competente da inicio al proceso de estudio, delibe-
racion y aprobacion conforme los procedimientos que establece la normativa vi-
gente.

Ejecucion: Una vez aprobada la Ley y transcurridas las instancias de veto
y promulgacioén, el Poder Ejecutivo procede a la distribucion analitica de los cré-
ditos presupuestarios desde el primer dia del ejercicio. A partir de este momento
se comienza a generar la recaudacion efectiva de los recursos y a realizar las dis-
tintas erogaciones que el Estado planificé para cumplir sus fines.

Evaluacion: Constituye la etapa en la que se valora el nivel de alcance de
los objetivos planteados.

2. Planificacion del Presupuesto

La planificacion es el instrumento que las autoridades utilizan para definir
la carta de navegacion del Gobierno, es decir, su rumbo y su destino. Para ello, se
debe responder a tres preguntas basicas: ;donde estamos?, ;a dénde queremos
ir? y ;c6mo podemos llegar?

Para contestar a la primera pregunta se debe realizar un analisis de la si-
tuacion social y econdémica sobre la cual se quiere intervenir mediante el uso de
informacién estadistica confiable.

La respuesta a la pregunta ja donde queremos ir? debe partir de una vi-
sion clara del futuro, por lo menos a mediano plazo, y plantear un conjunto de
objetivos que han sido priorizados y jerarquizados mediante un analisis riguroso
de los factores politicos, econdmicos y sociales del entorno. Es la formulacion de
una visiéon de largo plazo.

Por otro lado, la planificacion debe ser operativa y responder a la pregunta
;c6mo podemos llegar? mediante el disefio de los productos y los procesos, y el
calculo de los insumos que se necesitaran para concretar los objetivos propues-
tos en el ejercicio estratégico. Ademas, se requiere disponer y asignar los recursos
econdmicos necesarios para llevar a cabo tales propuestas, y coordinar la acciéon
de las instituciones y las entidades involucradas.

2.1 Etapas del proceso de planificacion
1. Reflexion Estratégica

1.1 Los Ejes Estratégicos.
1.2 Indicadores de Impacto.
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1.3 La Misi6n del Organismo.

1.4 La Vision del Organismo.

1.5 El Analisis Situacional.

1.6 Los Objetivos Estratégicos.
1.7 Los Indicadores de Resultado.

2. Planificacién Operativa

2.1 Las Iniciativas para el mediano y corto plazo;
2.2 Los Indicadores de Producto;

2.3 Las Actividades de corto plazo;

2.4 Las Metas Fisicas

Desarrollo de las Etapas de la planificacion estratégica

1. Reflexion estratégica: Ao a ano cada organismo debe realizar una pla-
nificaciéon de su actuacién para el ano siguiente. Dicha planificacion, consiste prin-
cipalmente en la revisién, formulacion o actualizacion, segiin sea el caso y para
cada organismo, de:

1.1 Ejes Estratégicos: Son los lineamientos generales a partir de los cua-
les son definidas las politicas de gobierno, y acttian como grandes bloques tema-
ticos que articulan el sistema de objetivos estratégicos. Los logros de estos “Ejes
Estratégicos” se refieren principalmente a la capacidad de las politicas pablicas
para cumplir con su finalidad, y su expresion se ve reflejada en los impactos sobre
el bienestar de los ciudadanos.

1.2 Indicadores de Impacto: Son aquellos que permiten el monitoreo y
evaluacion de los “Ejes Estratégicos” de cada organismo. Miden el efecto de los
resultados que una politica pablica ha causado sobre su &mbito de actuacion.

1.3 Misién: Es la raz6n de ser del organismo y la que le da el marco de
accion. Se definen sus competencias a través de la Ley Organica.

1.4 Visién: Partiendo de la Mision y de los valores defendidos por la en-
tidad, es necesario explicitar o formular, en caso de que no exista, la Vision del
organismo. La Vision define y describe la situacion futura que desea tener la or-
ganizacion. La Visioén de la institucion es la respuesta a la pregunta, ;Qué quere-
mos que sea la organizacién en los proximos afios? ;C6mo la imaginamos? ;Cual
es nuestro deseo de organizacién en el mediano o largo plazo?

1.5 Analisis Situacional: Ya teniendo en claro el marco de actuacion del
organismo, se debe realizar un Analisis Situacional que permita interpretar la re-
alidad actual de la organizacién y su contexto, tanto a nivel gobernacién como a
nivel de cada ministerio en particular. El mismo consiste en detectar las situacio-
nes problematicas y sus factores causales, y generar un analisis sobre los mismos,
entendiendo a los problemas como una situacién deficiente y evitable, que difi-
culta que la organizacién cumpla sus metas y alcance su visién. En este proceso
se analizan las demandas y necesidades de la ciudadania.

1.6 Objetivos Estratégicos: La vision se traduce en objetivos a mediano
y a corto plazo, que al lograrlos la organizacién se estaria encaminando a la con-
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secucion de la vision. Son objetivos mas concretos que la vision. Los objetivos es-
tratégicos son una serie de fines a alcanzar que, alineados, contribuyen a la con-
secucion de un fin mayor, es decir al logro de los Ejes Estratégicos. Los objetivos
estratégicos deben ser confeccionados con la participacién de todas las autorida-
des del organismo, y definen un marco para el desarrollo de de las distintas inicia-
tivas a llevar a cabo con el fin de alcanzar los resultados planteados. A su vez, los
mismos nacen del andlisis situacional desarrollado dentro de cada ministerio.

1.7 Indicadores de Resultado: son aquellos que permiten medir el efecto
de la consecucion de los objetivos estratégicos. Siguiendo la misma premisa que
para los indicadores de impacto, cada objetivo puede tener mas de un indicador.
En este caso se debe crear un indicador global de los mismos que surja de la pon-
deracion de los valores de los demas indicadores.

2. Planificacion Operativa: En base a los frentes de ataque identificados se
deben formular las Iniciativas y Actividades, que contribuyen al logro de los obje-
tivos. Asi, durante esta etapa se deben definir:

2.1 Iniciativas para el mediano y corto plazo: Por iniciativa se entiende
a todo aquel proyecto disefiado estratégicamente para alcanzar el logro de un ob-
jetivo estratégico. Cada una de ellas estara compuesta por un conjunto de activi-
dades, tendientes al logro de la iniciativa y por ende al del objetivo.

2.2 Indicadores de Producto: consiste en un conjunto de datos cuyo ana-
lisis indica hasta qué punto se ha conseguido el producto o servicio que se dese-
aba, por lo tanto mide el cumplimiento o grado de éxito de una iniciativa. El
indicador de producto debe expresar cantidades, porcentajes y/o indices que re-
flejen el cumplimiento de la Iniciativa, a través de las actividades que la forman.

2.3 Actividades de corto plazo: Las actividades son aquellas acciones,
ordenadas en una secuencia logica, que permiten la consecuciéon del
producto/servicio final de las iniciativas. Cada una de ellas debe estar plasmada
en un cronograma definiendo, minimamente, los tiempos de duracién, los recur-
sos y el presupuesto requerido para realizarla.

2.4 Metas Fisicas: La planificacion operativa se expresa en su maximo
nivel cuando se definen las metas anuales y parciales para las distintas activida-
des. En esta etapa se debe especificar la fuente de verificaciéon de datos, los res-
ponsables de fijar, seguir y lograr las metas, y las fechas de comienzo y fin de las
actividades.

3. Formulacién del Presupuesto

La Ley 24.156 establece los procedimientos y las etapas para la elabora-
cién del presupuesto nacional.

Para la formulacion del presupuesto nacional se requiere informacion a
cada Jurisdiccion o Entidad relacionada con:

¢ Politica Presupuestaria.
¢ Programacion de los Recursos.
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¢ Estructura Programética.
¢ Cuadros de Recursos Humanos por categoria programatica.

¢ Presupuesto Plurianual de Gastos por Programas o Categorias Equiva-
lentes.

¢ Presupuesto de Gastos por Inciso.

¢ Descripcion del Programa, Subprograma y otras Categorias Presupues-
taria.

¢ Metas, Produccién Bruta Terminal e Indicadores.
¢ Programacion de los Proyectos de Inversion, sus Obras y Actividades.

¢ Programacion Financiera de los Gastos en Bienes y Servicios que com-
prometen ejercicios futuros.

¢ Programacién Financiera de las Transferencias e Inversiones Financieras
para Financiar Gastos de Capital.

De igual modo, en la Provincia de Cérdoba la Ley 9.086 en su seccion IV y
la resolucién de la Secretaria de Administracion Financiera n° 2/2014 determinan
actividades y responsables para la confecciéon del proyecto de presupuesto pu-
blico®, en base a los lineamientos generales fijados anualmente por el Poder Eje-
cutivo.

3.1 Criterios para la presupuestacion

Cada Organismo y/o entidad debera efectuar un ejercicio de analisis respecto
a los cambios sustanciales que se pretende llevar a cabo con el presupuesto, en
donde se persigue:

¢ Dar cumplimiento de los objetivos y metas establecidas mediante la eje-
cucioén de diversos planes, o programas de gobierno.

¢ Articular sistematicamente la planificacién estratégica con la programa-
cion operativa, aplicando los procedimientos que aseguren la integra-
cion de la planificacion institucional con la programacion
presupuestaria.

¢ Conducir las acciones de gobierno con transparencia y calidad de la ges-
tién, en proyectos sustentados en la obtencién de resultados y en el des-
arrollo basico del quehacer gubernamental.

¢ Proporcionar a la poblacién el acceso a la informacion de programas de
gobierno, presupuestos aprobados y de los resultados alcanzados.

¢ Consolidar acciones de mejora gubernamental y lograr el cambio
cultural en los servidores piblicos que propicie, la profesionalizacion
del servicio puablico y la transparencia de las estructuras de las organi-
zaciones, a fin de asegurar el desarrollo eficiente de la funcion publica.

25 Anexo A, Capitulo 1, Articulo 1 “Compendio Normativo” y Anexo E, Capitulo 1, Articulo 1 “Manual de Procedimien-
tos”; Resolucion N° 02 dictaminado por resolucién de la Secretaria de Administracién Financiera del Minis-
terio de Finanzas en 2014.-
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3.2 Mecanismo de confeccion del presupuesto en la Provincia de Cor-
doba

En consonancia con los dispositivos legales previamente descriptos, en la
provincia de Cérdoba se han establecido pasos para la confeccién del proyecto
de presupuesto publico:

A. Todas las entidades toman conocimiento del calculo de la ejecuciéon anua-
lizada del presupuesto vigente. Este calculo se realiza sobre la base de la
informacién con la que se cuenta a la fecha (de modo consolidado y con
detalle por jurisdiccién), dispuesta segin el cronograma de tareas apro-
bado por el Ministerio de Finanzas.

B. La Direccién General de Presupuesto e Inversiones Piblicas realiza los ajus-
tes que estime pertinentes en el monto de erogaciones asignado a cada ju-
risdiccién, en funcién de la prevision del comportamiento de las variables
macroeconoémicas y demas factores de similar significacion. En su caso, el
nivel de incremento en las erogaciones, debera adecuarse a la estimacion
del crecimiento de los ingresos.

C. La ejecucién anualizada de las erogaciones, junto con las estimaciones de
ingresos y los ajustes que se hubieran incorporado, seran la base sobre la
que el Poder Ejecutivo definira los cupos presupuestarios preliminares que
se asignaran a cada jurisdiccion.

D. Cada jurisdiccion elaborara su propuesta presupuestaria, a cuyos efectos
podra crear, modificar o eliminar categorias programaticas, asi como au-
mentar o disminuir los montos asignados a cada una de ellas, con la sola
limitacién de que la suma de todos los programas no supere el cupo total
asignado.

E. Del mismo modo los incrementos en los programas vigentes o los nuevos
programas que las jurisdicciones prevean desarrollar, en los casos en que
su aprobacion no se encuentre debidamente formalizada por el Poder Eje-
cutivo. En caso que posteriormente fueran autorizados, la Direccién Gene-
ral de Presupuesto e Inversiones Piblicas los incorpora de manera
centralizada al Proyecto de Presupuesto General.

F. Sancionada la Ley de Presupuesto por la Legislatura y promulgada por el
Poder Ejecutivo, la Direccidon General de Presupuesto e Inversiones Publi-
cas registra e incorpora los créditos presupuestarios de manera centrali-
zada en un aplicativo Informatico desarrollado para la registracion de la
Ejecucion Presupuestaria.

3.3 Estimacion de Recursos

No existe una técnica exacta que permita estimar los recursos. Lo que suele
utilizarse es una combinacién de técnicas (estadisticas 0 no) que permiten arribar
a uno de los datos mas importantes de la elaboracién del presupuesto: los ingre-
s0s, puesto que determinan el funcionamiento del Estado.

Los Ingresos mas significativos, en cuanto al peso relativo que los mismos
tienen respecto de la recaudacién total, son los impositivos. Dentro de ellos se en-



Un enfoque comparativo entre la Nacién y la Provincia de Cérdoba 105

cuentran los recursos de origen provincial y los recursos de origen nacional. Los
primeros son los que cada Estado provincial debe estimar, ya que los provenientes
de nacién son producto de proyecciones que efecttia el gobierno nacional al esti-
mar su propio presupuesto.

Los ingresos impositivos de origen provincial se proyectan de acuerdo a
una serie de variables:

- Variables Macroeconémicas:

¢ Inflacién.

¢ Crecimiento Econdémico.

¢ Incremento del Producto Bruto Geografico.
¢ Tasa de variacion de venta de automoviles.
¢ Tasa de construccion.

- Acciones de Administracion Tributaria:

¢ Seguimiento de Planes de Pago u otorgamiento de nuevos planes.

¢ Gestion de la deuda de acuerdo a la instancia en la que se encuentre (ad-
ministrativa, prejudicial o judicial).

¢ Fiscalizacion.

¢ Programacion Fiscal.

- Medidas de Politica Econémica:

¢ Modificacion de alicuotas (incremento, reduccion o unificacién).

¢ Creacion o eliminacion de nuevo régimen.

¢ Modificacién de los minimos no imponibles.

¢ Modificacién de tope de base imponible para aplicar alicuota reducida.

¢ Elevacion de tope de base imponible para gozar de exenciones.

¢ Actualizacion de base imponible en el impuesto inmobiliario.

Quien efectfia la estimacion de ingresos sabe que a estas variables debe
adicionarse un componente implicito dentro de cada tributo, relacionado con el
comportamiento “inercial” de cada uno de ellos. Salvo situaciones excepcionales
relacionadas con el contexto y coyuntura econémica, los tributos no modifican
sustancialmente su comportamiento de un momento a otro. Bajo el supuesto de
una “economia relativamente estable”, esto es, una economia cuyas variables ma-
croeconOdmicas se mantengan sin cambios abruptos en el tiempo, existe una alta
probabilidad que la recaudacién del impuesto mantenga la tendencia de los alti-
mos periodos analizados.

A la hora de estimar los recursos se deben atender todas las variables
antes mencionadas y calcular el impacto de las mismas en cada uno de los tributos
bajo anélisis. A nivel provincial existen impuestos que estdn mas intimamente li-
gados a la inflacion y el crecimiento econémico, como el Impuesto sobre los Ingre-
sos Brutos y el Impuesto de Sellos.

El resultado de las acciones de administracion tributaria es el mas dificil
de calcular dado que depende de cuestiones mas intangibles y dificultosas a la
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hora de medir, como por ejemplo la capacidad del Estado de elevar la sensacién
de riesgo que debe tener el contribuyente a la hora de decidir evadir o eludir el
pago de sus obligaciones tributarias o la concientizacion de la importancia de una
buena cultura tributaria.

Por ultimo se presenta el calculo del impacto de las medidas de politica
tributaria, el cual se efectia tomando la cantidad de contribuyentes afectados por
la medida, sobre la base de lo recaudado el afio anterior y teniendo en cuenta tam-
bién, para el caso de los tributos que asi lo requieran, el efecto de las variables
macroeconémicas proyectadas.

3.4 Estimacion de gastos y costos en el proceso presupuestario

El nuevo modelo administrativo de gestion para resultados plantea evolu-
cionar de un modelo de administracion tradicional, donde se prioriza el control de
medios y el cumplimiento de procedimientos formales hacia una gestién que privi-
legie la produccion de bienes y prestacion de servicios que demanda la sociedad y
que posibilite obtener la resultados que mejoren la calidad de vida de la misma.

El término “costos” se aplica para indicar lo que cuesta un bien o servicio.
Los costos de los productos empleados en el proceso de produccién que desarro-
llan las instituciones y que originalmente estan clasificados en funcién de su natu-
raleza (costos en personal, costos en servicios, costos en materiales, etc.), pueden
también clasificarse en costos directos y costos indirectos.

Compartiendo lo expresado por los autores Ratl Calle y Marcos Makon:
Cuando el objetivo del costo es el producto terminal, los costos seran directos en
la medida que pueden ser asignados en forma concreta a dicho producto. Por su
parte, seran costos indirectos aquellos que, a pesar de contribuir a la formacién
del producto, no pueden ser asignados de forma directa a estos productos. Por
ejemplo, para el producto servicio de atenciéon hospitalaria seran costos directos
los sueldos de los cirujanos; en tanto que los gastos por luz, agua, mantenimiento,
etc., seran costos indirectos ya que no pueden ser imputados directamente al
costo del producto servicio de atencion hospitalaria por requerir de un criterio
de distribucion(Calle y Makon, 2003).

Los organismos estatales que se financian basicamente con impuestos y
cuya actividad consiste en la provision de bienes y servicios a la poblacion, se en-
frentan permanentemente al condicionante de que los recursos son siempre limita-
dos y obligan al uso de metodologias y procesos que optimicen su uso y posibiliten
lograr mayores niveles de eficiencia.

En este contexto la informacion de costos debe proporcionar informacion
a los responsables de tomar decisiones, para programar, evaluar y ajustar la ges-
tién.

3.5 El presupuesto y el calculo de costos

Como se dijo en el Capitulo V la técnica de elaboracion del presupuesto
por programas, al reflejar los procesos productivos de cada entidad piblica, faci-
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lita la asignacion de recursos en base en la produccién programable (anual o plu-
rianual).

El presupuesto por programas identifica los bienes que se producen y los
servicios que se prestan en cada institucién de gobierno, a su vez estudia el pro-
ceso de produccién y permite programar sus costos. Por lo tanto es fundamental
para el calculo de costos contar con una estructura programatica presupuestaria
que refleje cada relacion de gastos-productos en las unidades ejecutoras.

El criterio basico que orienta la utilizacién de la técnica del presupuesto
por programas es que la misma debe posibilitar expresar en todas las etapas del
sistema presupuestario los procesos productivos piblicos y, por tanto, las co-
rrespondientes relaciones entre la produccion piblica y los gastos que la misma
conlleva.

De lo anterior se deduce que la categoria programatica del presupuesto
es una unidad de programacion de recursos y gastos con una unidad ejecutora
responsable. Refiere a la valorizacion financiera de insumos que son necesarios
para dotar a las instituciones puablicas de la capacidad productiva necesaria para
la prestacion de bienes y servicios publicos. Incluye los recursos humanos, ser-
vicios, materiales y equipos que se requieren para obtener un determinado pro-
ducto.

3.6 Estimacion de gastos corrientes y de capital
Consideraciones Generales

Como punto de partida, resulta indispensable contar con un eficiente sis-
tema contable que brinde en forma fehaciente y oportuna, informacion referida
al gasto devengado. El mismo constituira el pilar fundamental para la proyeccion
de los gastos futuros a prever en el presupuesto, pero no significa un justificativo
suficiente para su inclusién como nueva previsién en un presupuesto. Cada gasto
debe analizarse por separado teniendo en cuenta diversos factores: los objetivos
a lograr, la variacion en los precios de los insumos, la prevision del comporta-
miento de las variables macroecondmicas, la no repeticién del mismo, la incor-
poracion de gastos tendientes al cumplimiento de nuevos objetivos, etc.

La experiencia en la Provincia de Cordoba muestra que el proceso de es-
timacion de los gastos no se circunscribe a una metodologia predeterminada, sera
el administrador financiero dentro de cada una de las unidades ejecutoras del
gasto, el responsable de combinar las mejores técnicas de estimaciéon que le per-
mita poder brindar bienes y servicios en un marco de eficiencia, efectividad y
economia.

En materia de inversiones publicas, se parte del principio de que lo pro-
ducido por el Estado no tiene precio de mercado, dado que son bienes que no se
entregan a cambio de dinero, por lo cual no resultan faciles de cuantificar. Por
ello es utilizable el criterio de costo - efectividad, debido a que comprende un
conjunto de factores acordes con valoraciones de tipo politico y social.
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3.7 Plan de Inversiones Publicas

En la provincia de Coérdoba, tal como establece la Ley 9086 en su Arti-
culol9, la Ley de presupuesto en planillas anexas especificara el plan de inversio-
nes publica, detallando las obras en ejecucion y obras a iniciar.

El plan plurianual de inversién pablica provincial, se consignara como in-
formacion indicativa y complementaria de la Ley de Presupuesto.

Inversion piblica provincial

Se entiende por Inversién Piblica Provincial la aplicacion de recursos a la
produccion de bienes y a la prestacion de servicios, que, independientemente de
su fuente de financiamiento, sean destinados a:

¢ Incrementar el patrimonio de las jurisdicciones o entidades que integren
el ambito de aplicacion del sistema.

¢ Desarrollar programas integrales de capacitacion y desarrollo del capital
humano, implementados en el marco de la modernizacion y racionaliza-
ci6n del Estado.

Estos conceptos incluyen todos aquellos aspectos que definen el detalle
de proyectos y obras e inversiones previstas.

Antecedentes del Sistema de Inversiones Piblicas de la Provincia de Cérdoba
(SPIP):

La Ley Provincial N2 9.312 aprueba el Decreto N° 839 de fecha 11 de Julio
de 2006 que ratifica el Convenio Marco celebrado con fecha 29 de diciembre de
2003, entre el Estado Nacional y la Provincia de Coérdoba.

En el convenio se establece el comportamiento de la Provincia respecto al
Anteproyecto del Plan Nacional de Inversiones Publicas, por lo que el sistema pro-
vincial de inversiones piblicas (SPIP) se encuentra alineado a la Ley Nacional N¢
24.354 que organiza el Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) y el Decreto
Reglamentario del Poder Ejecutivo Nacional N° 720/95 a través del cual se crea el
Banco de Proyectos de Inversion Pablica (BAPIN).

La normativa define el alcance conceptual y el marco legal al que debera
adecuarse el Sistema Provincial de Inversiones Piblicas (SPIP), en concordancia
con el Sistema Nacional de Inversiones Piblicas (SNIP).

Establece ademas el 6rgano responsable y la unidad ejecutora del SPIP,
siendo la Secretaria de Administracién Financiera y la Direccion General de Presu-
puesto e Inversiones Publicas, respectivamente. A su vez determina que el plan
de inversiones puablicas formara parte del Proyecto de Ley de Presupuesto General
de la Administracién General que eleve el Poder Ejecutivo a la Legislatura, consti-
tuyendo el Detalle de Proyectos de Inversién que se prevea ejecutar en el ejercicio,
debiendo ser clasificadas en obras en ejecucion y obras a iniciar.
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3.8 Estructura del presupuesto y los gastos prioritarios
3.8.1 Estructura del presupuesto a nivel Nacional

A continuacion del Mensaje de elevacion se incluye el articulado del pro-
yecto de Ley y las planillas anexas al mismo. El articulado esta agrupado en titulos
y capitulos:

El Titulo 1 Disposiciones Generales incluye capitulos tales como: del Pre-
supuesto de Gastos y Recursos de la Administracion Nacional, de la Delegacion
de Facultades, de las Normas sobre Gastos, de las Normas sobre Recursos, de los
Cupos Fiscales, de la Cancelacion de Deudas de Origen Previsional, de las Jubila-
ciones y Pensiones, de las operaciones de Crédito Piblico, Otras Disposiciones,
de la Ley Complementaria Permanente.

El Titulo 1l es sobre el Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administra-
cion Central y,

El Titulo 11l del Presupuesto de Gastos y Recursos de los Organismos Des-
centralizados e Instituciones de la Seguridad Social.

Las planillas anexas configuran y ordenan el proyecto de Ley que se somete
a aprobacion.

La informacién complementaria al proyecto de Ley esta constituida por la
distribucién proyectada por Jurisdiccién y Entidad que incluye un conjunto de re-
ferencias a la politica jurisdiccional, la descripcién de los programas, las metas fi-
sicas, los cargos de personal, los créditos y los recursos. La citada informacién
incluye también cuadros comparativos de lo proyectado con el presente e infor-
macion estadistica — geografica.

Ese conjunto conforma junto al Mensaje los antecedentes que explican y
fundamentan el contenido del proyecto de Ley.

En forma detallada se incluye la siguiente informacion, la que esta dispo-
nible en Internet en la pagina de Ministerio de Economia y Produccion, Secretaria
de Hacienda, Oficina Nacional de Presupuesto?®, para el presupuesto de cada aiio.

Para cada Jurisdiccién- Entidad se incluye, en el caso que corresponda:

¢ Politica presupuestaria de la jurisdicciéon o de la entidad.

¢ Créditos por inciso y partida principal.

¢ Cuenta ahorro-inversion-financiamiento (de la entidad).

¢ Listado de programas y categorias equivalentes.

¢ Descripcién de cada programa.

¢ Metas y produccioén bruta de cada programa.

¢ Listado de actividades especificas y proyectos.

¢ Recursos humanos de la jurisdiccion o de la entidad.

® Recursos humanos del programa o categoria programatica equivalente.
¢ Recursos financieros propios.

26 http://www.mecon.gov.ar/onp/html/



110

ADMINISTRACION FINANCIERA GUBERNAMENTAL

3.8.2 Estructura del Presupuesto a nivel Provincial

El Articulo192 de la Ley de Administracion Financiera Provincial N° 9.086,
indica la estructura de la Ley de presupuesto.

Capitulo I: Disposiciones generales
Capitulo 1I: Disposiciones especificas
Capitulo 1lI: Otras Disposiciones

Adicionalmente el proyecto de Ley de presupuesto en planillas anexas
segun el clasificador de cuentas aprobado, especificara:

1-
2
3-

9-

Anaélisis global del gasto
El nimero de cargos de la planta de personal y horas catedras.

El resultado econdémico y financiero de las transacciones programadas
para ese periodo en sus cuentas corrientes y de capital.

Las metas y objetivos esperados en la produccién programada de
bienes y servicios.

La distribucién del gasto.
El programa de operaciones de crédito piablico.

Las metas de recaudacion y costo fiscal de los sistemas de promocion
e incentivo fiscal.

La incidencia y conveniencia de los sistemas de promocioén fiscal e in-
centivo fiscal, detallando la zonificacion mas adecuada y previniendo
el impacto en las finanzas publicas.

El Plan de inversién piblica.

10-Los presupuestos de las empresas y otros entes publicos en capitulos

anexos

Segiin el mencionado dispositivo legal, el presupuesto general debe incluir,
como minimo, la siguiente exposicién de la informacién presupuestaria, desagre-
gada en Administraciéon Central, Organismos Descentralizados y consolidada como
Administracion General:

¢ Por finalidad y caracter econémico de los gastos.

¢ Por objeto y caracter econémico de los gastos.

¢ Institucional y caracter econémico de los gastos.

¢ Por finalidad y objeto del gasto.

¢ Por finalidad e institucional del gasto.

¢ Por objeto e institucional del gasto.

¢ Ingresos y Erogaciones Figurativas — Distribucién de fondos por cuenta

de terceros.

¢ Fuentes y Aplicaciones Financieras.
¢ Planta de Personal por finalidad y por agrupamiento escalafonario segiin

los estatutos vigentes.



Un enfoque comparativo entre la Nacién y la Provincia de Cérdoba 111

¢ Planta de Personal por jurisdicciéon y por agrupamiento escalafonario
segiin los estatutos vigentes.?”

¢ Ingresos por origen jurisdiccional, caracter y origen econémico.
¢ Ingresos por disponibilidad, jurisdiccion y origen econémico.
¢ Cuenta de Ahorro, Inversion, Financiamiento y sus resultados.

El Gobierno de la Provincia de Cérdoba desde el aiio 2003 publica en su
pagina web los presupuestos anuales aprobados por Ley?. En un paso mas hacia
la transparencia; el presupuesto piiblico se encuentra on-line con una estructura
similar a la establecida por Ley y con cuadros informativos de rapido acceso a la
ciudadania.

3.8.3 Elaboracion del mensaje de elevacion
El mensaje del presupuesto

El Articulo 26 de la Ley 24.156, Ley Nacional de Administracién Financiera,
establece que el Poder Ejecutivo presentara el proyecto de Ley de presupuesto
acompaiado de un mensaje que contenga una relacion de los objetivos que se pro-
pone alcanzar y las explicaciones de la metodologia utilizada para las estimaciones
de recursos y determinacion de los gastos, asi como otros elementos de juicio que
estime oportunos.

El Articulo 75, inciso 8, de la C.N., referido a la atribucion del Congreso de
aprobar el presupuesto establece que el mismo sera en base al “programa general
de gobierno” lo cual remite también a las consideraciones del mensaje que inten-
tan relacionar los gastos a autorizar y los recursos estimados con el citado pro-
grama general de gobierno.

El contenido de los mensajes de presupuesto siguen una estructura, ha-
ciendo una reseiia del contexto macroeconémico y las proyecciones de las varia-
bles econdmicas globales, el comportamiento de las finanzas publicas, la politica
presupuestaria, las proyecciones de recursos, los gastos tributarios, las prioridades
en los gastos, el financiamiento y el servicio de la deuda, las relaciones financieras
con las provincias, las caracteristicas econémicas (recursos, gastos, resultados y
financiamiento) y funcionales (servicios sociales, econémicos, de defensa y segu-
ridad, de administracién gubernamental) del presupuesto de la Administracién Na-
cional, el presupuesto de divisas, los presupuestos de fondos fiduciarios, otros
entes del sector pablico nacional y de las empresas piblicas, las magnitudes del
presupuesto del Sector Piblico y las proyecciones plurianuales. En referencia a la
provincia de Cérdoba se fija la definicion del mensaje de elevacion en el Articulo
22 de la Ley Provincial Nro. 9.086 siendo el contenido del mismo de caracteristicas
similares al de Nacio6n.

2" En la provincia de Cérdoba, tal como establece la Ley 9086 en su Articulo19, la Ley de presupuesto, en planillas
anexas establecera el nimero de cargos de planta de personal y de horas catedras, a tal efecto detallara los
cargos y horas catedras de los Agentes de Planta Permanente, Autoridades, Directivos y Funcionarios del
Estado, perciban o no remuneraciones.

2 http://www.cba.gov.ar/presupuestos/
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3.8.4 Los gastos prioritarios

En la asignacion de recursos, juega un papel importante la toma de deci-
siones politicas por parte de las autoridades junto con el juicio técnico de los res-
ponsables de cada area, que incluye la poblaciéon objetivo a atender y los
resultados e impactos buscados por parte del accionar estatal.

La determinacién de prioridades asume un caracter dinamico. Si bien hay
lineamientos generales, relativamente estables, también hay un proceso continuo
de toma de decisiones, que influye en la asignacion y reasignacién de recursos pi-
blicos.

La asignacién por finalidad y funcién se efectuara atendiendo los fines per-
seguidos y los planes del Gobierno. La distribucién de los créditos se efectuara
sobre la base de programas, poniendo énfasis en precisar objetivos y metas, todo
ello conforme con la politica general que impulsa la accidon del Gobierno a cargo
de la jurisdiccion, de modo de permitir la satisfaccion de las demandas mediante
una racional distribucién de los recursos asignados en el gjercicio.

La decision sobre las prioridades a nivel nacional:

El Congreso decide sobre la base de lo programado y propuesto por el Eje-
cutivo en cuanto a la recaudacioén y gasto. Es por ello que es éste quien ha de de-
finir los lineamientos prioritarios del presupuesto (Articulo24 de la Ley 24.156) en
funcion de su plan de gobierno (C.N. Articulo75 inciso 8).

Por lo tanto, el Ejecutivo y sus ministros son responsables de las priorida-
des de asignacion asi como de la ejecucion de las mismas. Pero es necesario esta-
blecer como hace el Ejecutivo y sus ministros para proponer las prioridades. El
Articulo 24 de la Ley n® 24.156 hace referencia a “dependencias especializadas”
que prepararan una propuesta de prioridades en general. El cronograma para la
formulacion del presupuesto anual y plurianual, que aprueba el Ministro de Eco-
nomia, debe establecer esas responsabilidades.

El conjunto de fuentes y restricciones no son facilmente conciliables. Las
mismas deben confluir e influir en el establecimiento de las prioridades del pro-
yecto de presupuesto general (Articulo 25 de la Ley 24.156) y reflejarse previa-
mente en los techos presupuestarios anuales y plurianuales propuestos por la
Secretaria de Hacienda con la supervisién de la Jefatura de Gabinete y con la par-
ticipacion de jurisdicciones y organismos. Asimismo, el informe de avance sobre
la elaboracion del proyecto de presupuesto nacional, del Poder Ejecutivo al Poder
Legislativo (Articulo 20 de la Ley 24.629), es adecuada oportunidad para reflejar
los lineamientos prioritarios.

La decision sobre prioridades a nivel provincial:

El Poder Legislativo sera quien define los lineamientos prioritarios del pre-
supuesto en funcion del Proyecto de Ley de presupuesto general elevado al mismo
bajo los términos previstos por el Articulo 144 (inciso 11) de la Constitucién Pro-
vincial.

El Poder Ejecutivo fijard anualmente los lineamientos generales para la for-
mulacién del proyecto de Ley de presupuesto en el marco de los planes y politicas
provinciales y el 6rgano rector confeccionara el proyecto de presupuesto, de
acuerdo a la metodologia prevista en el Articulo 21 de la Ley 9.086.
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4. Discusion/aprobacién del presupuesto

4.1 Marco Normativo

¢ Constituciéon Nacional.

¢ Ley N° 24.156 de Administracién Financiera Nacional.

¢ Constitucion de la Provincia de Cérdoba.

¢ Ley N° 9.086 — Ley de Administraciéon Financiera Provincial.

Proceso de estudio e instancia de aprobacion

La Constitucion Nacional en su Articulo 100 establece las competencias
del Jefe de Gabinete de Ministros, entre ellas, la participacién en materia presu-
puestaria, enviando el proyecto de Ley al Congreso para su tratamiento antes del
15 de Septiembre de cada aiio.

El proceso de estudio y aprobacion de la Ley de presupuesto por parte del
Poder Legislativo se inicia con la presentacion del proyecto de Ley en el Congreso
Nacional, ingresa por la caAmara de diputados y luego es girado a la Comisiéon de
presupuesto para su estudio y posterior dictamen.

La Comisién establece un orden de prioridades a tratar y esta facultada para
citar a distintos funcionarios del Poder Ejecutivo a fin de que brinden informacién
adicional. Luego, se inicia un periodo de debates sobre los temas relevantes donde
participan los diputados. Al finalizar esta etapa la Comision elabora un dictamen o
despacho que puede ser Gnico, o bien uno por la mayoria y otro por la minoria.
Estos despachos son girados a la Secretaria de la Presidencia de la CaAmara de Di-
putados, la que los incorpora en el “orden del dia”.

En el tratamiento “en general” del proyecto de Ley de presupuesto, en el
recinto, se somete a discusion toda la politica general del gobierno, las acciones
realizadas y las propuestas a futuro, en especial aquellas concernientes a aspectos
econdmicos y sociales, en caso de no ser rechazado puede comenzar la discusion
en particular (anilisis de articulo por articulo), caso contrario vuelve a la Comision
para un nuevo dictamen.

El proyecto aprobado por parte de la Camara de diputados pasa para su
discusion al Senado con todas las enmiendas realizadas. En general, el tratamiento
que la Camara revisora da al proyecto de Ley de presupuesto, es similar al ya des-
cripto.

Sancionada la Ley, la misma pasa al Poder Ejecutivo de la Naciéon para su
promulgacion o veto.

A nivel provincial, el Poder Legislativo consta de un sistema unicameral,
por lo que el proceso de discusion y aprobaciéon es mas agil. El Poder Ejecutivo
debe enviar el proyecto de Ley de presupuesto antes del 15 de noviembre de cada
ano, segln lo establece la Constitucion Provincial.

El Articulo 106 prevé el mecanismo de la “Doble Lectura” para el trata-
miento legislativo de materias determinadas, de acuerdo a su naturaleza e impor-
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tancia. Este mecanismo consiste en la existencia de dos instancias de tratamiento
del proyecto por parte de la Legislatura —una inicial y otra final-, en cuyo periodo
intermedio puede llevarse a cabo una audiencia publica. La Ley de Presupuesto, -
entre otras- y, por imposiciéon constitucional, se somete a este procedimiento.

El intervalo de tiempo existente entre la primera lectura y la segunda no
puede ser superior a quince dias corridos.

Sancionado el proyecto de Ley, pasa al Poder Ejecutivo para su examen,
promulgacion o veto y su posterior publicacion. Todo proyecto sancionado y no
vetado dentro de los diez dias habiles de recibida la comunicacién por el Poder
Ejecutivo, queda convertido en Ley (Articulo 109 de la Constitucion de la Provincia
de Cérdoba).

La falta de sancién de la Ley de presupuesto al primero de enero de cada
afo implica la reconduccion automatica de los créditos vigentes al finalizar el ejer-
cicio inmediato anterior (Articulo 70 de la Constitucién de la Provincia de Cérdoba).

5. Ejecucién Presupuestaria

La ejecucion presupuestaria es la movilizacion de la administraciéon pablica
a efectos de llevar a cabo las acciones y procesos necesarios de utilizacion de los
recursos reales y financieros que posibilitan lograr los productos —bienes o servi-
cios- en la cantidad y calidad adecuada y en el tiempo y lugar previstos, empleando
la tecnologia correspondiente, teniendo presente los criterios de eficiencia y efi-
cacia, necesarios en todo proceso productivo.

En el plano financiero y tomando en cuenta sélo el presupuesto de gastos,
la ejecucion presupuestaria consiste en la utilizacion de los créditos presupuesta-
rios, definiendo como crédito inicial al que se corresponde con la programacién
de gastos aprobados por la Ley de Presupuesto y como crédito vigente, al que re-
sulta de la incorporaciéon de modificaciones al presupuesto aprobado

En materia de ingresos, la ejecucion financiera del presupuesto es la ob-
tencion de los medios de financiamiento necesarios para atender la provisiéon de
bienes y servicios y efectuar las transferencias corrientes y de capital, contem-
pladas en el presupuesto de gastos.

En la fase de la ejecucion presupuestaria, corresponde a la técnica presu-
puestaria examinar la coherencia cuantitativa y cualitativa de las acciones que
deben efectuar las instituciones que integran el Sector Piblico. Ello se cumple me-
diante la coordinacién de la ejecucion del presupuesto.

La coordinacion de la ejecucién presupuestaria implica un proceso de pro-
gramacion y de adopcion de medidas, previas a la ejecucion o concomitantes con
ella, a fin de obtener los productos terminales e intermedios previstos, logrando, a la
vez, la maxima racionalidad posible en el empleo de los recursos reales y financieros.

Esto implica prever los problemas que se presentan durante la ejecucion
y a los cuales debe darseles soluciones adecuadas y oportunas, teniendo siempre
presente el logro de los objetivos originalmente programados, con un minimo de
alteraciones o posibilitando los cambios cuando, situaciones de tipo coyuntural,
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asi lo ameriten. Los instrumentos basicos que se utilizan en esta etapa son la Pro-
gramacion de la Ejecucion y las Modificaciones Presupuestarias.

5.1 Programacion de la ejecucion

La programacion de la ejecucién es la tarea inmediata a la formulacion y
previa a la ejecucion presupuestaria propiamente dicha. Es un proceso dinAmico
y permanente durante el ejercicio presupuestario, que consiste en la adopcién de
todas aquellas medidas que permitan garantizar una fluida ejecucién del presu-
puesto, a través de una mas eficiente combinacion de recursos, en lugar y tiempo
precisos, para lograr las metas y objetivos previstos. Por lo tanto implica compa-
tibilizar el ritmo 6ptimo de ejecucién de programas con la disponibilidad temporal
de recursos y los restantes objetivos de politica econémica.

En primer término, es necesario comprender cuales son las Etapas en la
Ejecucion del Gasto:

1. Compromiso Preventivo: es una herramienta de gestién administrativa
que se utiliza a los fines de asegurar la existencia de saldo presupues-
tario suficiente, mientras se sustancia la autorizaciéon para ejecutar un
gasto.

2. Compromiso Definitivo: implica el origen de una relacién juridica con
terceros que puede dar lugar en el futuro a una eventual salida de fon-
dos y la identificacion del sujeto con el que se establece la relacion ju-
ridica.

3. Devengado: surge de una obligacién de pago por haberse dado la recep-
cion de conformidad de las provisiones y/o prestaciones de servicios.

4. Ordenado a Pagar: es el momento en el que se dispone la cancelacion
de los gastos realizados mediante la emision de la respectiva orden de

pago.

5. Pagado; implica la cancelacion de las obligaciones asumidas con terce-
ros.

Cada una de estas etapas tiene impacto en el presupuesto pero en la
contabilidad general impacta a partir de la etapa del devengado.

5.2 Modificaciones presupuestarias. Concepto, Fundamento y Trata-
miento

Las modificaciones presupuestarias son variaciones que experimentan los
créditos presupuestarios originalmente aprobados, de acuerdo a las normas lega-
les vigentes. Se originan por varios motivos entre los cuales pueden mencionarse
las sobreestimaciones o subestimaciones de créditos, incorporacion, reduccion o
eliminaciéon de categorias programaticas, asi como por cambios no previstos en
la proyeccion de los ingresos.

El régimen de modificaciones presupuestarias tiene su fundamento en el
principio presupuestario de Flexibilidad. La aplicacion de este principio conduce
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a que el presupuesto no adolezca de rigideces que le impidan constituirse en un
eficaz instrumento de administracién, de gobierno y de programacioén.

La flexibilidad tiende al cumplimiento de los objetivos del Estado, para lo
cual deben posibilitarse las modificaciones presupuestarias que sean necesarias
para su consecucion.

De acuerdo con la naturaleza de la modificacién, se requiere un nivel de
autorizacion y aprobacion especificamente delegado.

Toda solicitud de modificaciones presupuestarias que se tramite de
acuerdo con los niveles de aprobacién comentados precedentemente, debe acom-
panarse con la informacién que justifique, en forma razonable, dicha solicitud.

En el ambito Nacional el régimen de las modificaciones presupuestarias
encuentran el sustento normativo en la Ley 24.156 de Administracién Financieray
Sistemas de Control del Sector Pablico Nacional, mas precisamente en la Seccién
11l trata sobre la ejecucion del presupuesto autorizando al Jefe de Gabinete de Mi-
nistros a disponer las reestructuraciones que sean necesarias. Esta disposiciéon
viene dada por la propia Constitucion Nacional de conformidad a lo dictado por
elart. 100, incs. 1 y 2 quien, a su vez, puede resultar asumida dicha funcion el titu-
lar del Poder Ejecutivo Nacional atento lo normado por el art. 99 inc. 10 del texto
fundamental.

En igual sentido la Ley 25.152 de Administracién de los Recursos Piblicos
concede atribucion al Jefe de Gabinete de Ministros a celebrar acuerdos-progra-
mas con las unidades ejecutoras de programas presupuestarios, a efectos de lograr
una mayor eficiencia, eficacia y calidad en su gestion facultdndoselo asi también
a modificar la estructura organizativa, eliminar cargos vacantes, modificar la es-
tructura de cargos dentro de la respectiva masa salarial y reasignar personal den-
tro del programa.

En la provincia de Cérdoba, el tratamiento de las modificaciones al presu-
puesto aprobado se encuentran establecidas en la Ley de Administracion Finan-
ciera 9.086, Decreto reglamentario 150 y en Anexo A, Capitulo 1, Articulo 1
“Compendio Normativo” y Anexo E, Capitulo 1, Articulo 1 “Manual de Procedimien-
tos”; Resolucion N° 02 dictaminado por resolucion de la Secretaria de Administra-
cioén Financiera del Ministerio de Finanzas en 2014.-.

5.2.1 Tipos de modificaciones presupuestarias en la Provincia de Cérdoba
Modificaciones Presupuestarias Financieras

A. Compensacion: Es toda disminucién o incremento de crédito presu-
puestario en forma equilibrada, que se realiza dentro de la estructura programatica
(programas, subprogramas, proyectos, actividades) de un mismo Servicio Admi-
nistrativo.

En toda compensacion, el total de créditos incrementados es siempre igual
al total de créditos disminuidos, de modo que el monto total de la operacion es
igual a “0”.

B. Compensacion Interinstitucional: Es toda disminucién o incremento de
crédito presupuestario en forma equilibrada, que afecta a estructuras programa-
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ticas de dos 0 mas Servicios Administrativos. En toda compensacion Interinstitu-
cional, el total de créditos incrementados es siempre igual al total de créditos dis-
minuidos, de modo que el monto total de la operacién es igual a “0”.

C. Rectificaciéon: Es toda disminucion o incremento en el total de los cré-
ditos presupuestarios, producto de variaciones en el total de los Recursos. El
monto de dicha Rectificacion es igual al de la variacion de los Recursos.

Adecuaciones al Plan de Inversiones Piblicas

A. Compensacion: Es toda modificacion al plan de inversiones publicas vi-
gente que incremente créditos en proyectos/obras, con la correspondiente dismi-
nucién de créditos en otros proyectos/obras dentro del mismo Servicio
Administrativo.

B. Compensacion Interinstitucional: Comprende toda modificacion al plan
de inversiones publicas vigente que habilite proyectos/obras y/o incremente cré-
ditos en proyectos/obras existentes, cuando los créditos disminuidos provengan
de categorias programaticas, proyectos/obras y/o partidas presupuestarias entre
dos 0 mas Servicios Administrativos.

C. Rectificacion: Es toda modificacion al plan de inversiones publicas vi-
gente determinado por incremento de los ingresos y las erogaciones, habilitando
o incrementado créditos en proyectos/obras.

Modificaciones presupuestarias de Recursos Humanos- Planta de Cargos

A. Compensacion: Es toda modificacién al presupuesto de planta de per-
sonal vigente que implique habilitacion y/o incremento de cargos/horas catedra,
con la correspondiente inhabilitacion y/o disminucion de otros cargos/horas ca-
tedra, en categorias programaticas presupuestarias, dentro de una misma juris-
diccion, sin alterar el total de cargos/horas catedra presupuestados.

B. Compensacion Interinstitucional: Es toda modificacion al presupuesto
de planta de personal vigente en forma equilibrada, que implique habilitacién y/o
incremento de cargos/horas catedra, con la correspondiente inhabilitacién y/o dis-
minucion de cargos/horas catedra que afecte las estructuras de dos o mas Servi-
cios Administrativos.

C. Rectificacién: Es toda modificacién al presupuesto de cargos/horas ca-
tedra vigente, que implique incremento o disminucion del total de cargos/horas
catedra.

6. Evaluacion presupuestaria

Es el proceso que, partiendo de la definicion de los resultados esperados,
mide la ejecucién presupuestaria, analiza los desvios respecto de lo programado
y culmina con la definicién de acciones correctivas que retroalimentan el sistema.

Es til sefalar que en el proceso estan presentes los siguientes pasos para
llevar a cabo la evaluacion:
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¢ Medicion de la relacion entre la produccion de bienes y servicios y los
insumos empleados;

¢ Relacién entre los bienes y servicios provistos y 1o programado;
¢ Anilisis de las variaciones observadas y determinacion de sus causas;
¢ Definicion y tipificacion de las acciones correctivas que deben adoptarse.

Todo sistema de evaluacion se justifica si a través del mismo es posible
analizar la eficiencia con que se proveen los bienes y servicios, asi como el grado
de eficacia verificada para la materializacion de las politicas y objetivos previstos.

6.1 Medicion e indicadores

La medicién es un proceso que, partiendo de la definicién de los resultados
esperados, mide la ejecucion presupuestaria, analiza los desvios respecto de lo
programado y culmina con la definicién de acciones correctivas que retroalimen-
tan el sistema.

Indicador- Concepto

Un indicador es una representacién cuantitativa y/o cualitativa que sirve
para medir el cambio de una variable comparada con otra. Ademas se utiliza para
valorar el resultado medido y para evaluar el logro de objetivos planteados.

Un buen indicador debe ser claro, relevante con el objeto de medicién y
debe proporcionarse peridédicamente. Por ende, se puede decir que un indicador
es un instrumento de monitoreo y observacion de un sistema construido a partir
de la evaluacién y relacion de variables del sistema.

En cualquier caso, un indicador debe cumplir con un conjunto de atributos
para minimizar su ambigiiedad y maximizar su posibilidad de uso en el proceso
de toma de decisiones. Debe poseer, al menos, los elementos que se seiialan a con-
tinuacion:

¢ Un nombre.

¢ Una descripcion.

¢ Una unidad de medida.

¢ Un valor de referencia

¢ Un periodo de referencia, en el que se alcanzara la meta.

¢ Un algoritmo de calculo o férmula.

¢ Un medio de verificacion.

¢ Un valor final para alcanzar y metas parciales de seguimiento.

¢ Una dependencia responsable de su cumplimiento.

Importancia del indicador

La magnitud del indicador al ser comparada con un nivel de referencia,
podra estar sefialando una desviaciéon o un acierto, sobre el cual se tomaran ac-
ciones correctivas, preventivas o de mantenimiento segin el caso.
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Clasificacion de los Indicadores
Clasificacion de Indicadores segtin su AMBITO:

Indicador de impacto: Mide el efecto general que los resultados obtenidos
provocan sobre un A&mbito de mayor alcance.

Ejemplos:

4 Tasa de Desnutricion crénica en nifios menores de 5 anos.

4+ % de analfabetismo (15 a 24 afnos).

4 Tasa de desercion interanual.

4+ Tasa de alfabetizacion.

4+ Tasa muerte por accidentes en las carreteras.

+ Indice de crecimiento de las exportaciones.

4+ Reduccioén del nivel de pobreza.

4+ Disminucién de la Desercion Escolar.

Indicador de resultado: Permite conocer el grado de aporte o contribucion
que los bienes y servicios creados y provistos realizan para el cumplimiento de
los objetivos estratégicos del organismo.

Ejemplos:

4+ Tasa de aumento de productividad de los trabajadores.

4+ Porcentaje de procedimientos optimizados o mejorados.

4+ Porcentaje de internos que reciben educacion técnica y en oficios.

4+ Tasa de nuevas empresas radicadas en la provincia.

Indicador de producto: Mide el cumplimiento de una iniciativa (conjunto
de acciones direccionadas hacia el logro de los objetivos estratégicos). Se refleja
en la cantidad de los bienes y servicios creados o provistos por el programa u or-
ganismo mediante el uso de los insumos.

Ejemplos:

4+ Namero de vacunaciones realizadas.

4+ Cantidad de tramites simplificados.

4+ Cantidad de cursos de capacitacion efectivamente dictados.

4+ Niamero de emprendimientos financiados.

Clasificacion de Indicadores segiin su Dimensién

-Eficacia: Muestra el grado de cumplimiento de las metas establecidas para
objetivos planteados en la planificacién estratégica de un organismo.

Se refiere al grado de cumplimiento de los fines planteados, esto quiere
decir, en qué medida el organismo como un todo o en sus areas especificas, esta
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cumpliendo con sus objetivos, sin considerar necesariamente los recursos asig-
nados para ello. Ejemplos:

+ Cursos realizados sobre el total de cursos planeados.

4+ % de avance de obra civil en relacién a lo planificado.

4+ % de victimas de trata en tratamiento de rehabilitacién/ victimas que so-
licitaron asistencia.

4+ % de internos capacitados/ total existente

-Eficiencia: Muestra el grado de cumplimiento de las metas establecidas
para objetivos planteados en la planificacion estratégica de un organismo, utili-
zando los recursos de la mejor manera posible.

Es la relacion entre dos magnitudes fisicas, la produccion fisica de un bien
o servicio y los insumos que se utilizaron para alcanzar ese nivel de producto.
Ejemplos:

4+ Profesores utilizados en promedio por curso dictado.

4+ Inspecciones promedio realizadas por inspector.

4+ Actas del Registro Civil movil entregadas en promedio por cada oficina mévil.

4+ Procedimientos de control nautico efectuados en promedio por cada ve-
hiculo destinado a tales efectos.

-Economia: Este concepto se puede definir como la capacidad de una ins-
titucién para aplicar los recursos financieros en el cumplimiento de los objetivos
planteados.

Un indicador tipico de economia es la ejecuciéon de su presupuesto de
acuerdo a lo programado.

-Calidad: Mide el desempeiio de un organismo de acuerdo al grado de sa-
tisfaccion de la necesidad de los ciudadanos.

Para tal medicion pueden realizarse encuestas periddicas a los usuarios, im-
plementacion de libros de reclamos o buzones de sugerencias o quejas. Ejemplos:

4+ % de estudiantes con calificaciones mayores a 8.

4+ % de tramites realizados autébnomamente por el ciudadano.

4+ % de ciudadanos encuestados que manifestaron conformidad sobre la
respuesta obtenida/ el total encuestado.

Clasificacion de Indicadores segiin su Tipo

-Cuantitativo: miden el cumplimiento en término de cifras las metas esta-
blecidas. Ejemplos:

4+ Cantidad de cursos de capacitacion dictados/ el total de los planificados.
4+ Porcentaje de la poblacion vacunada/ el total existente.
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-Cualitativos: Miden opiniones, percepciones o juicios de valor por parte
de la ciudadania. Por ejemplo, Porcentaje de ciudadanos encuestados que mani-
festaron conformidad sobre la calidad de servicio de transporte/ el total encues-
tado.

Beneficios de la aplicacion de indicadores

¢ Difunden y socializan: los resultados de la gestiéon de los organismos
elevando la transparencia en torno a la acciéon del Estado.

¢ Inducen una mayor responsabilidad: en la tarea de prestar un servicio
o desempeiiar una funcién piblica.

¢ Adecuan los procesos internos: detectando inconsistencias entre los
objetivos de la institucion y su quehacer cotidiano.

¢ Mejoran la informacion: respecto del uso de los recursos piblicos.

¢ Motivan a directivos, profesionales y funcionarios: permitiendo la sa-
tisfaccion de sus expectativas y necesidades de realizacién personal
sobre la base de un mejor conocimiento de los resultados de su tra-
bajo.

6.2 Proceso de evaluacion

La medicion de los gastos ejecutados, de la provision de bienes y servi-
cios y la comparacion de lo ejecutado con lo programado, conforman el control
de la ejecucion basados en el registro de las informaciones fisicas y financieras.

Las informaciones fisicas que se refieren a la ejecucién de indicadores,
metas, produccién bruta, volimenes de trabajo, avances fisicos de los proyec-
tos de inversion y sus obras y adquisicion y utilizacién de recursos reales,
deben surgir de los registros pertinentes que se deben llevar en cada una de las
unidades ejecutoras con el fin de detectar posibles desvios y eventualmente
proponer correcciones.

I - Analisis de las causas de los desvios

En todos los casos para determinar y especificar cuales han sido las cau-
sas que originaron desvios entre lo programado y lo ejecutado, es necesario
tener en cuenta los siguientes elementos basicos:

4 Realismo de la programacion

Es fundamental disponer de elementos de juicio sobre la viabilidad téc-
nico-politica de los objetivos y metas planteados asi como su relacién con los
recursos reales y financieros asignados; es decir, se debe verificar el grado de
sinceridad y viabilidad con que se formul6 el presupuesto.

4+ Consistencia o relacién entre los elementos de la programaciéon

Se debe analizar si existe coherencia entre la programacion fisica y la
programacion financiera del presupuesto.

4+ Criterios utilizados para programar
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Deben conocerse los criterios o supuestos en base a los cuales se progra-
maron los ingresos y los gastos, éstos altimos, tanto en relaciéon con su contra-
partida fisica, como en lo referente a precios.

4+ Existencia de programacion de la ejecucion

La aplicacién de un sistema de programacion de la ejecuciéon permite acer-
car las previsiones a la realidad de las variables que afectan la gestiéon, disminuye
la posibilidad de desvios relevantes y transforma al presupuesto en un instru-
mento idéneo del proceso de toma de decisiones en los diversos niveles de la or-
ganizacion, dando lugar a la adopcion de las medidas correctivas en el momento
oportuno. Cabe destacar que se produce informacion sobre desvios para cada
uno de los subperiodos que conforman el periodo anual de ejecucién presupues-
taria.

4+ Flujo de informacién

En intima relacién con el punto anterior, es necesario que la informacion
fluya regularmente en la organizacién y desde la organizacién, de forma tal que
se garantice para todos los niveles la disponibilidad de los datos necesarios y
oportunos, para conocer resultados, interpretar desvios y facilitar decisiones, lo
cual genera condiciones de mayor objetividad en la tarea de evaluacion.

4+ Cambios técnicos

Durante la gestion, cambios técnicos no programados pueden ocasionar
efectos relevantes en la ejecucion, tanto en los niveles operativos, como en los
administrativos, que actiien como causa de desvios. Es imprescindible, por tanto,
que dichos cambios sean de conocimiento del evaluador.

+Comportamiento de la organizacion

La motivacioén de la organizacién para programar sus actividades, vigilar
el cumplimiento de las metas y volimenes de trabajo y la bisqueda de la mejor
combinacién de recursos humanos, materiales y financieros, es de suma impor-
tancia para los resultados de todo el proceso presupuestario. El analisis del com-
portamiento de la organizacién es una fuente basica para explicar las
caracteristicas con que se lleva a cabo la ejecuciéon y por lo tanto debe merecer
particular atencion de parte del evaluador.

+Cambio de politicas y procedimientos

En la dindmica de la gestién institucional, se pueden producir situaciones
provenientes del replanteo de politicas ptiblicas que motiven la reformulacion de
acciones y, por lo tanto, desvios con respecto a lo programado.

II- Propuestas de medidas correctivas

Cuando se dispone de las explicaciones de las causas de los desvios entre
lo ejecutado y lo programado, se esta en condiciones de elaborar las propuestas
de acciones correctivas.
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Sin pretender agotar las distintas acciones correctivas que se pueden pro-
poner, a continuacion se sefalan algunas medidas que, a nivel de un programa pre-
supuestario, pueden ser objeto de consideraciéon (MECON, 2011):

¢ Reformulacién del programa

¢ Racionalizacion de métodos y procedimientos, a través de modificacio-
nes técnicas.

¢ Definicion de nuevas fuentes de financiamiento.
¢ Reasignacion de recursos reales.

¢ Cambio en la coordinacién del programa.

¢ Suspension o supresion del programa.

6.3 Formulacion Presupuesto para resultados- Metodologia Aplicada en
la Provincia de Cordoba

Los avances registrados en las Gltimas décadas en materia de técnicas de
presupuestacion, sistemas de clasificacion de recursos/gastos y sistemas integra-
dos de informacién financiera, constituyen un reflejo de las preocupaciones en
materia de articulaciéon entre el proceso presupuestario y las practicas de planifi-
cacioén.

Con el fin de brindar la informacion necesaria para la vinculacién de la
planificacion estratégica con el presupuesto puablico, avanzando en la implemen-
tacion de un presupuesto orientado a resultados, las distinta entidades trabajan
sobre una serie de formularios e instructivos que son los que se exponen a con-
tinuacion:

FORMULARIOS E INSTRUCTIVOS

Para la confeccion de los formularios se debera tener en cuenta el siguiente esquema:

Los formularios e instructivos han sido realizados para que los organis-
mos o jurisdicciones de cualquier Administracion puablica realicen su anteproyecto
de presupuesto bajo esquemas metodologicos uniformes.
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A continuacién se exponen cada uno de los formularios:

e FORMULARIO A: PLAN DE GOBIERNO- EJES ESTRATEGICOS - INDICADO-
RES DE IMPACTO.

e FORMULARIO 1: ORGANISMO - PLAN - OBJETIVOS ESTRATEGICOS - INDI-
CADORES DE RESULTADO.

¢ FORMULARIO II: INICIATIVAS - INDICADORES DE PRODUCTO.

¢ FORMULARIO 1lI: ACTIVIDADES - PRODUCTOS/ SERVICIOS E INSUMOS -
METAS FISICO/FINANCIERAS.

* FORMULARIO 1V: DESCRIPCION DE CATEGORIAS PROGRAMATICAS.

Siguiendo con el ejemplo del Ministerio de Educacién, se elaboraran y re-
gistraran los datos solicitados para cada formulario de un modo practico.
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FORMULARIO A: PLAN DE GOBIERNO- EJES ESTRATEGICOS - INDICADORES
DE IMPACTO

OBJETIVO:

Dejar expresamente establecida la Vision Provincia; formalizar los impactos
deseados; comunicar lineamientos del Plan de gobierno y los Ejes Estratégicos de
mediano y largo plazo.

RESPONSABLES:

La responsabilidad directa por el contenido de la politica piblica local, sec-
torial, provincial etc. es de la maxima autoridad del Poder Ejecutivo, su gabinete de
Ministros, Asesores del PE.

Para Comunicar los lineamientos del Plan de gobierno y los Ejes Estratégicos
es fundamental que cada organismo cuente con un referente institucional, que este
sea un agente activo y trabaje en conjunto con el equipo de vinculacién.

REGISTRO DE LA INFORMACION:

Se trata de un formulario de carga centralizada en los administradores del
sistema de gestion por objetivos: personal capacitado en planificacién estratégica,
en directa comunicaciéon con la maxima autoridad y su equipo de asesores. Es reco-
mendable que se cuente con documentos formales e instrumentos legales de base
para la carga de la informacion.

INFORMACION:

Los items siguientes se corresponden con los ubicados en el disefio grafico
del formulario por lo que se recomienda leer atentamente y seguir las instrucciones
de llenado:

A. PLAN DE GOBIERNO: Es Ginico para toda la gestion de gobierno y de éste
surgen los ejes estratégicos y los indicadores de impacto. Dato Relevante:
formaliza la vision del gobierno.

B. EJES ESTRATEGICOS: Son los grandes bloques teméticos que articulan el
sistema de objetivos estratégicos. Los logros de estos “Ejes estratégicos”
se refieren principalmente a la capacidad de las politicas pablicas para
cumplir con su finalidad y su expresion se ve reflejada en los impactos
en el bienestar de los ciudadanos.

La informacion basica de los ejes son: denominacién; descripcion; hori-
zonte temporal, el cual puede ser anual, bianual, trianual, cuatrianual,
mayor a cuatrianual y persona responsable o referente.

C. INDICADORES DE IMPACTO: Por cada eje estratégico se deberan formular
Indicadores de gestion que en este nivel corresponde a los denominados
de impacto, ya que estos instrumentos permitiran medir el nivel de logro
o avance de un €je.

La informacién basica de los Indicadores es:

Denominacion, descripciéon unidad de medida, tipo (eficacia, eficiencia,
calidad, economia), féormula, fecha inicio- fin; frecuencia de medicién,
valor de referencia, peso, persona responsable, fuente de verificacion,
metas parciales de medicion.

D. ELABORO: Datos referencia del agente que ha elaborado el formulario.
CONTROLO: Datos de referencia del responsable.
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FORMULARIO I: ORGANISMO- PLAN DE MINISTERIO- OBJETIVOS
ESTRATEGICOSINDICADORES DE RESULTADO

OBJETIVO

Esta reservado a la descripciéon del organismo, los objetivos que se pro-
pone alcanzar y las acciones que prevé desarrollar para lograrlos adecuandose al
plan de Gobierno. De este modo, con este formulario se pretende:

¢ Perfeccionar las definiciones de politica necesarias para iniciar la elaboracién
del anteproyecto de presupuesto. La formulacion preliminar de la politica
presupuestaria implica una fijacion temprana de prioridades por parte del
organismo, que habilita a su vez una elaboracién mas eficiente de su ante-
proyecto de presupuesto, en la medida que favorece el involucramiento de
los responsables de las unidades ejecutoras y el cumplimiento de los plazos
estipulados en el cronograma para la presentacion del anteproyecto.

¢ Verificar la misién de la entidad con el objeto de establecer un parametro de
medicién y control de los objetivos planteados y los resultados esperados.

¢ Conocer la vision del organismo que se propone para su desarrollo a me-
diano y largo plazo. Hacia adentro de las entidades esta instancia es muy (til
para replantear la vision institucional en el caso de que se detecte su desac-
tualizacion.

¢ Contar con una version inicial o guia de planificacién estratégica a incluir en
el Proyecto de Ley de Presupuesto de la Administracién Provincial para el
afo proximo.

¢ Propiciar, en el ejercicio siguiente, la evaluaciéon del cumplimiento durante
la ejecucion del presupuesto de los objetivos de politica formulados por la
organizacion.

RESPONSABLES

La responsabilidad directa por el contenido de la politica presupuestaria
de la entidad es de la maxima autoridad del organismo, no obstante le corresponda
al referente institucional en planificacion trabajar en conjunto y coordinadamente
con el director de administracién y las unidades ejecutoras de las categorias pro-
gramaticas de la misma en la preparacion del formulario.

REGISTRO DE LA INFORMACION

Es importante leer las instrucciones y consejos que acompaian el formu-
lario previamente a su confeccion.

Se deben brindar descripciones concretas, suprimir términos ambiguos,
procurar que la redaccion sea accesible para aquellos lectores no especializados
en la materia especifica de cada organismo y no citar nimeros de normas sin la
respectiva denominacion.

En este formulario no se deben detallar descripciones de las iniciativas,
categorias programaticas ni de actividades, para ello se prevén los formularios si-
guientes.
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INFORMACION

Los items siguientes se corresponden con los ubicados en el disefio grafico
del formulario por lo que se recomienda leer atentamente y seguir las instruccio-
nes de llenado:

A- CODIGO Y NOMBRE DE ORGANISMO/ ENTIDAD: Ingresar el codigo y deno-
minacioén vigente del Ministerio, Secretaria, Agencia, Ente Descentralizado.

B- MISION INSTITUCIONAL: Es la razén de ser del Organismo y orienta su pla-
nificacion. Es el motivo de su existencia y detalla la orientacién de sus acti-
vidades, por lo que fija los propésitos, fines y limites del servicio que presta.
Debe estar alineada con lo establecido en los instrumentos legales particu-
lares de creacién o modificacion de cada entidad u organismo. Mision=
Razon de ser. ;QUE DEBEMOS HACER?

C- VISION INSTITUCIONAL: Refleja los valores y principios de la organizaciéon
que orienta a dar el marco para el accionar de su propésito, imagen objetivo.
Es una inspiracién y a la vez una expresion de voluntad. Sintetiza el como
se quiere ver el Organismo en los préximos afnos, hacia donde se quiere ir.
Visién = ;CO6mo queremos ser?

D- PLAN DE ORGANISMO: Lo establece la maxima autoridad del organismo de
modo coherente con el plan macro o de gobierno, adecuando su gestion al
plan de mediano y largo plazo. Del plan de organismo surgen los objetivos
estratégicos y los indicadores de resultado. Dato relevante: formaliza la vi-
sion del ministerio. Orienta a la formulacién de iniciativas.

E- EJES ESTRATEGICOS: los planes de cada organismo deben estar relacionado
a uno o mas Ejes estratégicos establecidos la maxima autoridad del go-
bierno (descriptos en Formulario A)

F- OBJETIVOS ESTRATEGICOS: Es la descripcion de la situacion futura dese-
ada, alcanzable por los efectos de la gestion propia de la organizacién. Es
importante recordar que la politica presupuestaria se refiere a los objetivos
estratégicos del organismo en relacion con su razén de ser para atender de-
terminadas demandas de la comunidad. Objetivo = cOmo se contribuye a
atender necesidades del sector.

Se debe nominar a los objetivos en funcion de la necesidad piblica que se
pretende atender, y los cambios respecto de los objetivos trazados para el
ejercicio anterior. Esta enumeracion debe realizarse en un orden de jerar-
quia decreciente, también se debe especificar si el objetivo es de mediano
o largo plazo:

N° + TITULO + Descripcién + Resultados Esperados.

Cada objetivo debe ser redactado en infinitivo (verbo + sustantivo + adje-
tivo. Ej.: Contar con personal calificado). También se debe consignar una
breve descripcion del alcance propuesto.

G- INDICADORES DE RESULTADO: Por cada plan del organismo se deberan for-
mular indicadores de gestion que en este nivel corresponde a los denomi-
nados de resultado ya que estos instrumentos permitiran medir el nivel de
logro del mencionado plan.

Esquema de informacion:
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8
9

Denominacién

Descripcién

Férmula

Tipo de desempeiio: Eficiencia, Eficacia, Calidad, Economia.

Tipo de Reto: Acumulado no acumulado: de aumento o disminucién,
acumulado o no.

Frecuencia de medicion: trimestral, semestral, anual.

Fuente de verificacion®: especificar el instrumento a través del cual
se podra verificar el valor real del indicador consignado en el sistema
y los datos para ubicarlo.

Fecha de inicio
Fecha fin (Gltima fecha a la que se dejaria de medir el indicador)

10-Valor de referencia Anual: se debe consignar la meta que se pretende

alcanzar, (regido por la unidad de medida).

Unidad de Medida: Beneficiario (Persona fisica o juridica) Kilometro
—Metro - Metro Cuadrado — Hectarea — Tonelada — Nimero — Hora, etc.

11-Peso: peso del indicador para el calculo del semaforo del objetivo. La

suma del peso de los distintos indicadores de resultado debe ser
100%.

12-Persona responsable.

13-METAS PARCIALES: se deberia poder cargar en una primera instancia

la “fecha planificada” y el “valor planificado”,

a. Fecha planificada parcial: Siempre debe ser posterior a la “fecha
inicio” mencionada en el punto 8. Ademas debe tener relacién con
la frecuencia reflejada en el pto. 6.

b. Valor planificado parcial: valor de referencia a alcanzar en la fecha
planificada correspondiente.
Esta informacién es fundamental para el seguimiento de la ejecu-
cion mediante la carga de lo realizado por lo que después, con cada
vencimiento de la fecha, se deberia poder cargar el “valor ejecu-
tado”.

c. Valor ejecutado: se puede informar datos financieros invertidos en
anos anteriores.

d. % de desvio entre valor ejecutado y valor planificado.

e. Causas operativas del desvio.

H. RESPONSABLE: Datos referencia del titular del organismo.
1. ELABORO: Datos referencia del agente que ha elaborado el formulario.

CONTROLO: Datos de referencia del responsable de la jurisdiccion.

2 También se puede agregar el Reto del Indicador: puede ser de aumento o disminucién, teniendo en cuenta si el in-
dicador es de aumento o disminucién. Ejemplo de indicador de aumento: indice de escolaridad, indicador
de disminucién: tasa de desercién escolar.
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FORMULARIO II -INICIATIVAS - INDICADORES DE PRODUCTO
OBJETIVO

Contar con informacion detallada sobre las iniciativas programadas para
el ejercicio y como éstas aportan a la consecucion de los objetivos estratégicos
establecidos en el Formulario 1.

ldentificar los indicadores de producto a fin de establecer la forma y fre-
cuencia de medicion del avance en la ejecucion de las iniciativas: Contar con in-
formacion en tiempo y forma para el monitoreo de gestién, corroborando el nivel
de avance entre lo planificado y lo ejecutado.

Obtener informacién precisa y detallada que permita mejorar la calidad de
la informacion, para fortalecer el proceso de asignaciéon de recursos y el segui-
miento y evaluacion del presupuesto fisico / financiero.
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RESPONSABLES YREGISTRO DE LA INFORMACION

La elaboracién de la informacion debe ser realizada con la participaciéon
del referente de planificacion del organismo en conjunto con el/los titulares del
area de administracion, los responsables de las unidades ejecutoras y el equipo
de vinculacion.

Nota: Es importante leer las instrucciones y consejos previamente a la con-
feccion del formulario.

Es fundamental brindar descripciones concretas, suprimir términos ambi-
guos, procurar que la redaccion sea accesible para aquellos lectores no especiali-
zados en la materia especifica de cada organismo, y no citar nimeros de normas
sin la respectiva denominacion.

INFORMACION

Los items siguientes se corresponden con los ubicados en el disefio grafico
del formulario por lo que se recomienda leer atentamente y seguir las instruccio-
nes de llenado:

A) CODIGO/ NOMBRE DE ORGANISMO: ingresar cédigo y nombre del Mi-
nisterio, Secretaria o Agencia.

1. UNIDAD EJECUTORA
B) DENOMINACION DE INICIATIVA: (Titulo)
1. OBJETIVO ESTRATEGICO RELACIONADO: (Titulo)

C) DESCRIPCION de INICIATIVA: Completar con informacién precisa sobre
la relacion de la categoria programatica con los objetivos expuestos en el formu-
lario Fl:

¢ Aporte concreto a los objetivos estratégicos

¢ La naturaleza de los problemas que se pretenden resolver y las carac-
teristicas de las demandas que deben ser atendidas.

¢ Lavinculacién de la produccion de bienes y/o servicios, en relaciéon con
la satisfacciéon de necesidades detectadas para el incremento del bien-
estar de la poblacién.
D) N° CATEGORIA PROGRAMATICA - DENOMINACION DE PROGRAMA: Se-
leccién de programa y subprograma en el que se ejecutara la iniciativa.

E) MONTO DE LA INICIATIVA: Presupuestacion total de la misma, corres-
ponde a la suma de los insumos requeridos para cada actividad, mediante la se-
leccion y asignaciéon de monto de uno o mas objeto del gasto.

F) INDICADOR DE PRODUCTO: Cada iniciativa debera contar con indicado-
res que reflejen el efecto concreto de las acciones desarrolladas para concretarla,
mediante la ejecucién de la categoria programatica. Hace referencia al grado de
alcance en el cumplimiento de las iniciativas propuestas.

Esquema de informacion:
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1- Denominaci6én

2- Descripcién

3- Férmula

4- Tipo de desempeiio: Eficiencia, Eficacia, Calidad, Economia.
5-

Tipo de Reto: Acumulado no acumulado: de aumento o disminucién,
acumulado o no.

6- Frecuencia de medicion: trimestral, semestral, anual.

7- Fuente de verificacion®: especificar el instrumento a través del cual se
podra verificar el valor real del indicador consignado en el sistema y
los datos para ubicarlo.

8- Fecha de inicio
9- Fecha fin (dltima fecha a la que se dejaria de medir el indicador)

10- Valor de referencia Anual: se debe consignar la meta que se pretende
alcanzar, (regido por la unidad de medida)

Unidad de Medida: Beneficiario (Persona fisica o juridica) Kilémetro —
Metro - Metro Cuadrado — Hectarea — Tonelada — Nimero - Hora, etc.

11- Peso: peso del indicador para el calculo del seméaforo del objetivo. La
suma del peso de los distintos indicadores de resultado debe ser 100%.

12- Persona responsable.

13- METAS PARCIALES: se deberia poder cargar en una primera instancia
la “Fecha Planificada” y el “Valor Planificado”,

a. Fecha planificada parcial: Siempre debe ser posterior a la “fecha ini-
cio” mencionada en el punto 8. Ademas debe tener relacién con la
frecuencia reflejada en el pto. 6.

b. Valor planificado parcial: valor de referencia a alcanzar en la fecha
planificada correspondiente.

Esta informacién es fundamental para el seguimiento de la ejecuciéon
mediante la carga de lo realizado, por 1o que después con cada ven-
cimiento de la fecha se deberia poder cargar el “Valor Ejecutado”

c. Valor ejecutado: se puede informar datos financieros invertidos en
anos anteriores.

d. % de desvio entre valor ejecutado y valor planificado.
e. Causas operativas del desvio.

G) PERSONA RESPONSABLE: Datos de contacto del titular del area en que
se desarrollan las actividades.

H) ELABORO: Datos referencia del agente que ha elaborado el formulario
CONTROLO: Datos de referencia del responsable de la unidad ejecutora.

3 También se puede agregar el Reto del Indicador: puede ser de aumento o disminucién, teniendo en cuenta si el in-
dicador es de aumento o disminucién. Ejemplo de indicador de aumento: indice de escolaridad, indicador
de disminucién: tasa de desercién escolar.
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Aqui es donde se patentiza uno de los principales beneficios del presu-
puesto para resultados ya que de haber monitoreado las iniciativas con
indicadores de producto y evaluado los resultados obtenidos es posible
reconocer el aporte de la categoria programadtica, establecer los ajustes
para su perfeccionamiento y contar con informacién certera para pro-
gramar la ejecucion del ejercicio siguiente.

FORMULARIO III -ACTIVIDADES - METAS FISICO/FINANCIERAS

OBJETIVO

Contar con informacién detallada sobre las actividades programadas para
la realizacion de aquellas iniciativas planteadas en el Formulario 1l.

ldentificar claramente las metas fisicas y financieras planificadas, necesa-
rias para el avance en la ejecucién de las iniciativas: Contar con informacioén en
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tiempo y forma para el seguimiento de la ejecucioén a fin de alimentar los indica-
dores de producto.

Obtener informacioén precisa y detallada que permita mejorar la calidad de
la informacion, para fortalecer el proceso de asignaciéon de recursos y el segui-
miento y monitoreo del presupuesto para resultados.

RESPONSABLES Y REGISTRO DE LA INFORMACION

lgual que el FllI, la elaboracion de la informacién debe ser realizada con la
participacion del referente de planificacién del organismo en conjunto con el/los
titulares del area de administracién, los responsable de las unidades ejecutoras y
el equipo de vinculacion.

Nota: Es importante leer las instrucciones y consejos previamente a la con-
feccion del formulario.

Es importante brindar descripciones concretas, suprimir términos ambi-
guos, procurar que la redaccion sea accesible para aquellos lectores no especiali-
zados en la materia especifica de cada organismo y no citar nimeros de normas
sin la respectiva denominacion.

INFORMACION

Los items siguientes se corresponden con los ubicados en el disefio grafico
del formulario por lo que se recomienda leer atentamente y seguir las instruccio-
nes de llenado:

A). NOMBRE DE JURISDICCION/ENTIDAD y CODIGO DE JURISDICCION/EN-
TIDAD:

1. UNIDAD EJECUTORA
2. INICIATIVA RELACIONADA
B) DENOMINACION: Nombre de la Actividad.

C) DESCRIPCION DE ACTIVIDAD: contenido y alcance de la actividad.

D) PESO RELATIVO ACTIVIDAD: Aporte de la actividad en relacién a todas
las otras planteadas, sobre la iniciativa, debiendo analizarse en qué medida la con-
secucion de la misma influye en el logro de la iniciativa. Se debe indicar en % sa-
biendo que la sumatoria de debe dar 100%.

E) PRODUCCION DE BIENES Y/O SERVICIOS: Debera indicarse la clase de
bienes o servicios que se producen mediante la ejecucion de la categoria progra-
matica. Es fundamental que se puedan identificar unidades fisicas para luego poder
cuantificar y establecer relacion con sus correspondientes insumos. En la descrip-
ci6én de producto se puede utilizar el catalogo de bienes segin listado de items pa-
trimonial, con el fin de estandarizar datos.

F) UNIDAD DE MEDIDA: Los productos o servicios deben identificarse en
unidades de medida, susceptibles de ser cuantificados para constituirse en objeto
de andlisis, no solo para el calculo de insumos y gastos sino para realizar monito-
reo de la producciéon durante la ejecucion.
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Las unidades de medida deben ser concretas, homogéneas, facilmente
comprendidas e interpretadas y reflejar la naturaleza del bien o servicio. En algu-
nos casos es posible aplicar mas de una unidad de medida a un producto depen-
diendo de su complejidad, el aspecto concreto que se pretenda medir o enfatizar:
beneficiario (persona fisica o juridica) kilometro — metro - metro cuadrado - hec-
tarea —tonelada — niimero - hora, etc.

G) FECHA: dia, mes y aiio de: Inicio, fin de cada actividad.

H) PERIODO O FRECUENCIA DE VERIFICACION: momentos en que se releva
la informacioén, pueden ser anual, semestral, cuatrimestral y trimestral.

1) ETAPA ACTUAL: posibilidad de informar la etapa de ejecucién en que se
encuentra la actividad

Etapa (seleccion) Estado (seleccion)
1- Planeamiento-diseiio 1- En planeamiento
2- Planeamiento-prefactibilidad 2- Postulado
3- Planeamiento-factibilidad 3- Aprobado
4- Ejecucién-aprestamiento 4- En ejecucion
5- Ejecucién-implementacion 5- Suspendido
6- Ejecucién-otro 6- Cancelado
7- Operacioén 7- Postergado
8- Terminado
J) METAS FISICAS

1- Meta fisica anual: Estimacion fisica de producto/servicio planificado
para la actividad en el ejercicio que se esta proyectando, debe guardar
coherencia con la unidad de medida antes consignada.

2- Meta final: Estimacion fisica de producto/servicio planificado para la
actividad en el caso que sea multianual, debe guardar coherencia con
la unidad de medida antes consignada. Implica cuantificar el logro.

3- Realizado o Nivel de Base: Informe de avance fisico para el caso de
actividades multianuales, se completara con los resultados logrados
en el periodo presupuestario. Si se trata de una actividad nueva el
monto Realizado Sera 0.

4- Proyectado afo subsiguiente: Estimacion fisica de producto/servicio
planificado para la actividad, en el caso que sea multianual, y abarque
el ejercicio posterior.

5- Montos metas parciales: Dato planificado por etapa consignado,
segin la unidad de medida ya establecida, para el seguimiento de la
ejecucioén en funcioén de la frecuencia de medicién antes consignada.
Esta programacion de resultados fisicos por trimestre se constituye
en la referencia para monitorear el avance de la gestion. Se puede
completar en porcentajes si antes ya se informo en unidades fisicas
el total anual.
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K) METAS FINANCIERAS

1- Monto Financiero: Corresponde a la suma de los insumos requeridos
para cada actividad, mediante la seleccion y asignacion de monto de
uno o mas objetos del gasto.

2- Monto Financiero Ejecutado: Calculo del devengado + proyeccion a di-
ciembre.

3- Proyectado aiio subsiguiente: Estimacion financiera de producto/ser-
vicio planificado para la actividad, en el caso que sea multianual y
abarque el ejercicio posterior.

4- Categoria programatica asociada: Coédigo y denominacion de Ia cate-
goria programatica en la que se ejecutan los gastos ya seleccionada
en la iniciativa.

5- Principales insumos: Es un campo de seleccion con el clasificador pre-
supuestario de erogaciones por objeto del gasto, el cual se utiliza con
el fin de estandarizar datos. Se deben utilizar tantos renglones como
insumos corresponda informar y totalizando Iuego en la columna co-
rrespondiente a monto estimado.

6- Montos metas parciales: distribucion de Ia ejecucién financiera plani-
ficada segiin el periodo de relevamiento antes consignado. La suma-
toria de los montos parcial debera ser igual al monto financiero.

L) OBSERVACIONES O INFORMACION RELEVANTE

Aqui se pueden agregar datos que esclarezcan o amplien informaciéon que
se considere importante, por ejemplo:

a- Si la actividad tiene relacion con licitacion de obras o servicios, o Ila-
mado a concurso se puede informar nimero de expediente o detalles
de relevancia.

b- Si la actividad se relaciona con una obra cargada en el sistema de in-
versiones publicas, dejar asentado el codigo que le corresponde y el
estado

c- Si la actividad depende del pago de deuda o si en el computo de sus
insumos arrastra deuda de ejercicios anteriores.

M) RESPONSABLE/S UNIDAD: persona de quien dependera el cumplimiento
de lo planificado. Consignar cargo/nombre completo/email/teléfono de contacto.

N) ELABORO: Datos referencia del agente que ha elaborado el formulario

CONTROLO: Datos de referencia del responsable de la unidad ejecutora.
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FORMULARIO IV - DESCRIPCION DE CATEGORIA PROGRAMATICA
OBJETIVO

Contar con informacién actualizada sobre las descripciones de las catego-
rias programaticas en las que se estructura y organiza el presupuesto.

Identificar los productos y servicios que provee cada categoria programa-
tica, los beneficiarios y alcance de los mismos.



Un enfoque comparativo entre la Nacién y la Provincia de Cérdoba 139

Suministrar a los organismos de control de gestion, los principios rectores
de las categorias programaticas para evaluar el uso de los recursos y la economi-
cidad, eficacia y eficiencia del gasto ptablico mediante el uso y aplicaciéon de indi-
cadores de producto.

Identificar claramente las categorias programaticas vinculadas a iniciativas
y objetivos estratégicos (naturaleza Iniciativa) y conocer aquellas categorias pro-
gramaticas vinculadas a objetivos institucionales, que no se relacionen a iniciativas
y objetivos estratégicos (naturaleza programa, subprograma).

Obtener informacién precisa y detallada que permita mejorar la calidad de
la informacion para fortalecer el proceso de asignaciéon de recursos, y el segui-
miento y evaluacion del presupuesto fisico / financiero.

RESPONSABLES

La descripcion de categoria programatica debe ser elaborada por los res-
ponsables de cada una de las categorias programaticas (programa o subprograma)
del organismo, en coordinacién con el responsable administrativo y el equipo de
vinculacion.

REGISTRO DE LA INFORMACION

La elaboracion de la informacion debe ser realizada con la participaciéon
del referente de planificacion del organismo en conjunto con el/los titulares del
area de administracion y los responsables de las unidades ejecutoras.

Nota: Es importante leer las instrucciones y consejos previamente a la con-
feccion del formulario.

Es importante brindar descripciones concretas, suprimir términos ambi-
guos, procurar que la redaccion sea accesible para aquellos lectores no especiali-
zados en la materia especifica de cada organismo y no citar nimeros de normas
sin la respectiva denominacion.

INFORMACION

A. CODIGO DE JURISDICCION/ENTIDAD. NOMBRE DE JURISDICCION/ENTI-
DAD: ingresar c6digo y nombre del Ministerio, Secretaria o Agencia.

B. N° CATEGORIA PROGRAMATICA - DENOMINACION DE PROGRAMA: Ve-
rificar que Ila codificacion y la denominacién sean las vigentes.

C. FINALIDAD-FUNCION-DETALLE: Verificar que la codificacion y Ia deno-
minacion sean las vigentes.

D. DESCRIPCION Completar con informacion precisa sobre Ia relacion de
la categoria programatica con los objetivos expuestos en el formulario FII:

¢ La naturaleza de los problemas que se pretenden resolver.
¢ Las caracteristicas de las demandas que deben ser atendidas
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¢ Lavinculacién de la produccién de bienes y/o servicios de la categoria
programatica, en relacion con la satisfaccion de necesidades detectadas
para el incremento del bienestar de la poblacion.

¢ La norma legal que obliga a realizar el gasto, la duracion prevista para
el mismo y la modalidad que asume.

¢ En el caso que la categoria programatica sea desdoblada en subprogra-
mas, ademas de las descripciones que se solicitan, debera senalarse la
vinculacién de las producciones de los respectivos subprogramas con
la de la categoria, y luego desarrollar la descripcion correspondiente
en cada uno.

E. APORTE A LOS OBJETIVOS ESTRATEGICOS E INSTITUCIONALES:

¢ P/ Categorias Programaticas en ejecucién: Sintesis historica de la mar-
cha de la categoria programatica en ejecucioén, con los principales lo-
gros obtenidos, los avances en la organizacion y las adecuaciones
cualitativas a los planes sectoriales y politicas provinciales. Asimismo,
se debera cuantificar, mediante Ia utilizacion de indicadores represen-
tativos, los resultados logrados por la accion de la categoria programa-
tica en los ltimos ejercicios.

Aqui es donde se patentiza uno de los principales beneficios del presu-
puesto para resultados ya que de haber monitoreado las iniciativas con
indicadores de producto y evaluado los resultados obtenidos, es posi-
ble reconocer el aporte de la categoria programatica, establecer los
ajustes para su perfeccionamiento y contar con informacion certera
para programar la ejecucion del ejercicio siguiente.

Es recomendable establecer una relacion con uno o mas objetivos ya
sea en su codigo, o reiterando la descripcion del objetivo estratégico al
que aportan.

¢ P/Categorias Programaticas nuevas: Asentar la viabilidad econémico-fi-
nanciera estimada. Al mismo tiempo, se deberan informar los resultados
esperados por la accion de la categoria programatica mediante la utili-
zacioén de indicadores apropiados.

¢ INICIATIVAS: en el caso de poseer iniciativas asociadas, listar el conjunto
de iniciativas direccionadas hacia el logro de los objetivos estratégicos
planteados en el FIl. Se recomienda presentar la informacién ordenada
por N° + TITULO.

F. PRODUCCION DE BIENES Y/O SERVICIOS: Debera indicarse la clase de
bienes o0 servicios que se producen mediante la ejecucion de la categoria progra-
matica.

Es util agregar informacioén si esta producciéon condiciona a otras catego-
rias programaticas de la entidad, a fin de instaurar los procedimientos de coordi-
nacion adecuados entre las categorias programaticas involucradas, en la medida
que ello sea necesario.

Los productos o servicios deben identificarse en unidad de medida, sus-
ceptibles de ser cuantificados para constituirse en objeto de analisis, no solo para
el calculo de insumos y gastos sino para realizar monitoreo de la produccién du-
rante la ejecucion.
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G. DESTINATARIO/POBLACION BENEFICIARIA: Identificar destinatario o de-
manda en unidades de medida susceptibles de realizar seguimiento y evaluacion fi-
sica (poblacion, instituciones, kildbmetros, metros cuadrados, hectareas, etc.) zona
geografica, estrato social, etc.

H. ELABORO: Datos referencia del agente que ha elaborado el formulario
(generalmente son los responsable de la unidad ejecutora de la categoria progra-
matica presupuestaria). CONTROLO: Datos de referencia del responsable de Ia uni-
dad ejecutora.
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CAPITULO VIII

REGIMEN PRESUPUESTARIO DE EMPRESAS PUBLICAS,
FONDOS FIDUCIARIOS Y ENTES PUBLICOS

1. Introduccion

Las empresas piublicas, los fondos fiduciarios y otros entes piiblicos, son
creados fuera de la administracién central, dotados de personalidades juridicas
propias y constituidas por 6rganos propios que expresan la voluntad del ente.

Roberto Dromi en su libro “Instituciones del Derecho Administrativo” sos-
tiene que la descentralizacion “tiene Iugar cuando el ordenamiento juridico con-
fiere atribuciones administrativas o competencias piblicas en forma regular y
permanente a entidades dotadas de personalidad juridica, que actiian en nombre
y por cuenta propios, bajo el control del Poder Ejecutivo” (Dromi, 1973).

2. Caracteristicas de las empresas piblicas, fondos fiduciarios y entes
piblicos

Poseen caracteristicas basicas comunes (Gordillo, 1974):

Tienen Personalidad Juridica propia: lo que implica que cada ente puede
actuar por si mismo, en nombre propio, estando en juicio como actor o deman-
dado, celebrando contratos en su nombre, etc.

Cuentan con asignacion legal de recursos, esto significa que tienen por ley
la percepcion de algin impuesto o tasa, o reciben sus fondos regularmente del
presupuesto general, o bien los han recibido en el momento de su creacién aunque
después se manejen exclusivamente con los ingresos obtenidos de su actividad.

Su patrimonio es estatal por lo que el Estado central puede eventualmente
suprimir el ente y establecer el destino de sus fondos como desee, disponiendo
de ellos como propios.

Tienen facultad de administrarse a si mismos, es decir, poseen competen-
cia para resolver los problemas propios, sin recurrir a la administracién central
mas que en los casos expresamente previstos. Esta caracteristica se complementa
con la primera de las nombradas, toda vez que no se concebiria el otorgamiento
de personalidad juridica a una entidad sin capacidad de autoadministracién, es lo
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que se conoce como “autarquia” administrativa, vale decir, la capacidad para ad-
ministrarse a si mismos.

Son creados por el Estado, mediante el dictado de una ley de creacién y se
encuentran sometidos a su control. El &mbito y la extension del control es variable
pero pueden sefalarse algunos trazos comunes: control del presupuesto (autori-
zacion legislativa) y de la inversion. En sus relaciones con la administracion central
y otros entes estatales se rigen invariablemente por el derecho puablico; en sus re-
laciones con los particulares pueden regirse parcialmente por el derecho privado
en el caso de realizar ciertas actividades comerciales o industriales.

2.1 Empresas del Estado

En nuestro pais una “Empresa del Estado” se rige por la Ley N°13.653 de
Régimen legal de funcionamiento de empresas del Estado, sus modificatorias
N°14.380 y N°15.023 y Decreto Reglamentario 5.883/1955

Las empresas del Estado se caracterizan por tener doble régimen ya que
estan sometidas al derecho privado, en todo lo que se refiere a sus actividades es-
pecificas y al derecho piublico, en todo Io que ataiie a sus relaciones con Ia admi-
nistracion o al servicio pablico que se hallare a su cargo aunque en general, el
derecho publico tiene predominancia sobre el derecho privado.

El Articulo 1 de la N° 13.653 especifica que las actividades de caracter in-
dustrial, comercial o de explotacion de servicios publicos de igual naturaleza, que
el Estado, por razones de interés ptblico, considere necesario desarrollar, podran
Illevarse a cabo por medio de entidades que se denominaran genéricamente “Em-
presas del Estado”.

Funcionan bajo la dependencia del Poder Ejecutivo, y son supervisadas
directamente por el ministerio o secretaria de Estado jurisdiccional que corres-
ponda, a los efectos de la orientacion de sus actividades.

2.2 Sociedades del Estado

Son las sociedades constituidas bajo las formas del derecho privado (usual-
mente como sociedades anénimas), cuyas acciones pertenecen al Estado 0, el
mismo detenta la mayoria accionaria.

Se encuentran regidas por la Ley N° 20.705 “Normas y funciones de Ia so-
ciedades del Estado”. En su mayor parte se encuentran sometidas al derecho pri-
vado, pero siempre resta algiin margen de aplicaciéon del derecho piblico.

El capital de una Sociedad del Estado tiene que estar completamente en
manos de instituciones o de otras empresas estatales, no pudiendo participar en
ella ninglin representante del sector privado.

El Articulol® de Ia Ley N° 20.705 define como sociedades del Estado a aque-
Ilas que, “con exclusion de toda participacion de capitales privados, constituyan el
Estado Nacional, los Estados provinciales, los municipios, [os organismos estatales
legalmente autorizados al efecto o las sociedades que se constituyan en orden a lo
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establecido por la presente Ley, para desarrollar actividades de caracter industrial
y comercial o explotar servicios ptblicos”.

La principal diferencia entre las Empresas del Estado y las Sociedades del
Estado es que las segundas adoptan una forma similar a la de las empresas priva-
das, mientras que las primeras tienen una forma tipicamente estatal. Por este mo-
tivo el control del Estado sobre una Sociedad del Estado se realiza internamente
a través de la asamblea de accionistas que estara integrada por los funcionarios
de la administracién central.

El nombramiento de los directores de la sociedad lo hara la propia “asam-
blea de accionistas” de la sociedad, desde adentro, en un acto de derecho privado.
En cambio, en la Empresa del Estado el control del Estado sobre ella se realiza ex-
ternamente, desde afuera de la empresa, a través de actos estatales tipicos.

2.3 Sociedades de economia mixta

Estas se rigen por la Ley N° 12.962; la principal diferencia entre esta y otras
sociedades en que puede encontrarse simple coparticipaciéon accionaria de capi-
tales del Estado y privados, es que en las primeras la participacion estatal es es-
tatutaria y permanente, mientras que en las Gltimas es accidental e informal; en
las primeras, el acta de constitucién o la Ley o el decreto de creacion determinan
imperativamente el modo y/o el porcentaje de la participacién del Estado en la so-
ciedad y éste no puede cambiarse sin modificar dicho acto en forma expresa; en
las segundas, en cambio, el Estado participa a través de la adquisicion de acciones,
sin ninglin compromiso de seguir integrando en el futuro la sociedad y puede en-
tonces venderlas en cualquier momento sin afectar la sociedad. Ademas, en la Ley
12.962 el Estado tiene ciertas atribuciones especiales como socio, al par que en
una simple adquisicion de acciones de cualquier sociedad anénima, el Estado seria
un socio mas (A. Gordillo, 1966 y Mairal, Héctor A., LL, 1981-A, 790).

En la Ley 24.156, Capitulo III, se establece el régimen presupuestario de
empresas publicas, fondos fiduciarios y entes piiblicos no comprendidos en ad-
ministracién nacional

En la normativa de la Provincia de Cérdoba, Ley N° 9.086, las empresas,
agencias y entes estatales se encuentran previstos en el Articulo 5, el cual deter-
mina la estructura del Sector Piblico Provincial no Financiero. Estas se encuentran
por fuera de lo que se denomina “Administracion General”.

Esta caracteristica de “no pertenecer” o no encontrarse incluidas en la Ad-
ministracién General, no implica gozar de un ambito de actuacién de libertad ab-
soluta en cuanto a las pautas presupuestarias. Tal como lo prevé la normativa de
referencia, las Empresas y Agencias envian su respectiva informacion de modo de
consolidar un total de gastos, recursos e inversion.

A continuacién, se presenta un cuadro comparativo entre la normativa apli-
cable a nivel nacional y a nivel provincial:
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3. Presupuesto de fondos fiduciarios y entes piblicos. Formulacion y
aprobacion

3.1 Fideicomisos - Concepto

El término fideicomiso deriva del latin fideicommissumm, en donde fides
significa fe, y commissus, confiado. A su vez, fiduciario proviene del latin fiducia,
que quiere decir confianza.

Los antecedentes de esta figura se remontan a la fiducia romana, que era
un negocio mediante el cual una persona transferia a otra determinados bienes,
confiando en que este Gltimo los administrara bien y fielmente para cumplir una
finalidad determinada.

El sustento fundamental era la confianza que el transmitente del bien de-
positaba en el receptor del mismo. La caracteristica distintiva tenia que ver con
el patrimonio fideicomitido, el cual se encontraba separado tanto del dueiio del
bien, como de quien fuera designado para su administracién, por lo que se trata
de un patrimonio auténomo afectado Ginicamente al destino determinado en el
contrato.

Implica la transferencia de un dominio a una tercera persona solo a titulo
de confianza (fiducia) porque se entiende que esta persona cumplira el encargo
encomendado por quien le transmite la propiedad.

3.2 Antecedentes Normativos

En la Argentina, el uso de este instrumento se contemplé en el Codigo Civil
desde el ano 1871.

La Ley 24.441 Financiamiento de Ia Vivienda y lIa Construccién sancionada
en 1994, dio el marco normativo para los contratos de fideicomiso, desarrollando
el concepto fiduciario que enunciaba el Articulo 2.662 del mencionado Cédigo. La
Ley fue promovida por el Banco Hipotecario Nacional con el objetivo de facilitar
el financiamiento para la construccion de nuevas viviendas.

El Articulo 12 establece que: "habra fideicomiso, cuando una persona (Fi-
duciante), transmita o se obligue a transmitir la propiedad fiduciaria de bienes
determinados o determinables a otra (Fiduciario), quien se obliga a ejercerla en
beneficio de quien se designe en el contrato (beneficiario) y transmitirlo al cum-
plimiento de un plazo al fideicomisario (que puede ser el fiduciante o el benefi-
ciario).

31 Séptimas jornadas actuariales, afo 2006, Los fideicomisos y su contribucién a la transparencia en la gestién de los
recursos publicos Fantoni, Mariano; Dellasanta, Alicia.
http://www.econ.uba.ar/www/institutos/cma/publicaciones/Libros/32%20VII%20Jornadas %20actuariales %202006.pdf
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3.3 Clases de Fideicomisos:

1- Fideicomiso de Garantia.

2- Fideicomiso de Administracion.

3- Fideicomiso de Inversion.

4- Fideicomiso Inmobiliario.

5- Fideicomiso Testamentario.

6- Fideicomiso Publico.

7- Fideicomiso Traslativo de propiedad.

8- Fideicomiso transmision de dominio al beneficiario.

Fideicomisos Piblicos

Los fideicomisos pueden ser publicos o privados. El caracter pablico que
se le asigna tiene que ver con el grado de participacion del Estado.

Es importante destacar que la figura del fideicomiso ptblico no se encuen-
tra tipificada en la legislacién actual. Ni siquiera existe una definicién juridica re-
lacionada a la misma, ni una diferenciacion con la figura del fideicomiso privado.
No obstante, por analogia se aplica la Ley 24.441 Financiamiento de la Vivienda y
Ia Construccioén.

Kiper y Lisoprawski definen al Fideicomiso Pablico como un “Contrato por
medio del cual la administracion, por intermedio de alguna de sus dependencias
facultadas y en su caracter de fiduciante o fideicomitente, transmite la propiedad
de bienes del dominio puablico o privado del Estado, o afecta fondos piblicos, a
un fiduciario (por lo general instituciones nacionales o provinciales de crédito),
para realizar un fin licito, de interés pablico” (Kiper y Lisoprawski, 2003).

Caracteristicas particulares de los fideicomisos piiblicos

¢ Dictado de la norma que aprueba su constitucion.

¢ Entidad pablica o privada, que oficie de fiduciario.

¢ Finalidad de interés puablico.

¢ Existencia de una comisién o consejo técnico o de administracion.
¢ Designacion, en términos generales, al Estado como Fideicomisario.

Evolucion normativa a nivel nacional

El primer paso se dio con la sancion de la Ley Nro. 25.152 (de Solvencia Fis-
cal) en el ano 1999, la cual estableci6 la inclusién en el Presupuesto Anual de la Na-
cion, de los flujos financieros que se originen por la constitucién y uso de los fondos
fiduciarios (Articulo 2). Esto obligé a la Secretaria de Hacienda a elevar anualmente
al Congreso el detalle de los fondos existentes, junto con sus objetivos de politica
y la totalidad de los recursos previstos.

Mediante Ia sancion de la Ley 25.401 (Presupuesto del Aiio 2001) se logr6
un nuevo avance, ya que se obligo a los agentes fiduciarios de los fondos integra-
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dos total o parcialmente por bienes y/o fondos del Estado nacional, a suministrar
a la Secretaria de Hacienda Ila informacion que esta requiera, en especial aquella
relacionada con los Estados presupuestarios, contables y financieros de los fondos
involucrados, conforme a los lineamientos que a tal efecto determine dicha secre-
taria (Articulo 34).

A través de la Ley 25.565 (Presupuesto del Ano 2002) se introdujeron nue-
vas exigencias, a saber:

Se estableci6 que toda creacion de fondo fiduciario integrado total o par-
cialmente con bienes y fondos del Estado Nacional requiere del dictado de una
Ley (Articulo 48). Se exceptu6 del cumplimiento de esta disposicién al Banco Na-
cion y al BICE, en lo que respecta a aquellos fideicomisos cuyo destino sea el otor-
gamiento de asistencia crediticia dentro de los limites de sus objetos sociales.

Se aprobaron por primera vez los flujos y usos de cada fideicomiso para el
ejercicio correspondiente (Articulo 49).

Se definié una metodologia a seguir para realizar modificaciones presu-
puestarias, reservando al Ministerio de Economia aquellas que impliquen altera-
cion con signo negativo del resultado econémico o financiero, o el incremento del
endeudamiento autorizado. A su vez se estableci6 la obligatoriedad de informar
al final del ejercicio financiero a la Contaduria General de la Nacion el cierre de
sus presupuestos, acompanando un informe de gestiéon sobre los resultados obte-
nidos (Articulo 50).

Se determiné que los fondos no podran tener personal a su cargo (tanto
permanente como temporario); los mismos deberan integrar las plantas de perso-
nal de las jurisdicciones de las cuales dependen. Dichos gastos en personal podran
ser financiados a través de transferencias a las jurisdicciones y/o entidades. La fa-
cultad de realizar las modificaciones necesarias en las plantas de personal recay6
sobre el Jefe de Gabinete (Articulo 51).

Se obligé a los fideicomisos a cumplir con las disposiciones contenidas en
la Ley de Administracién Financiera, por lo que pasaron a formar parte del deno-
minado Sector Pablico Nacional, modificAndose el Articulo 8 de la Ley 24.156 (Ar-
ticulo 70). Esto obligd a la Sindicatura General de Ia Nacién a reformular su
estructura y crear una Coordinacién de Fondos Fiduciarios, Ia cual tiene a su cargo
el control sobre lIos mismos (Resol. SIGEN; N2 29/02).

La Ley 25.917 (de Responsabilidad Fiscal) extendié la obligacion de incluir
en las Leyes de Presupuesto Anual, la prevision de todos los recursos, de caracter
ordinario y extraordinario, afectados o no, de los fondos fiduciarios. EI plazo ma-
ximo otorgado fue de dos (2) ejercicios fiscales, contados desde la sancion de la
Ley. A su vez estableci6 un instructivo para la elaboracion de los presupuestos de
los fondos, y otro para Ia confeccion de la ejecucion econémico financiera.

Normas Aplicables

¢ Ley N22662 y ss. del Codigo Civil Argentino.
¢ Ley N2 24.441 “Financiamiento de la vivienda y la construccion”.
¢ Ley de Solvencia Fiscal N° 25.152
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¢ Decreto P.E.N. N¢ 780/95

¢ Decreto P.E.N. N° 2209/02

¢ Resoluciones de la Comision Nacional de Valores N2 271/95 y ss.
¢ Comunicaciones “A” 3054 y 4838 del BCRA.

Otros conceptos sobre Fideicomisos

¢ Reemplazan a los créditos bancarios.
¢ Se usan como garantias y hasta para transferir patrimonios.
¢ Es otra forma de invertir.

¢ Han adquirido un desarrollo y una trascendencia poco frecuentes sin so-
lidez en nuestra cultura juridica.

¢ Resulta dificil precisar sus alcances y aspectos.

¢ Es una modalidad sustancial, uno de los mecanismos de financiacion
para las Pymes.

Algunas De Las Criticas Mds Comunes (Bacci, 2013).

¢ No estan bajo las disposiciones de la Ley de administracion financiera.
¢ Carecen de regulacion juridica.

¢ Se crean a espaldas del poder legislativo.

¢ No estan alcanzados por las normas de control presupuestario.

¢ Su contabilidad no es transparente.

¢ Es un atajo para nombrar personal fuera del sistema piblico.

¢ No se rinde cuentas de su movimiento.

¢ Eluden el control propio de los organismos publicos.

¢ La existencia de los fondos fiduciarios y organismos que no consolidan
o se encuentran fuera del presupuesto, limitan y reducen el nivel de in-
tegralidad del mismo.

4. Presupuesto consolidado del Sector Piblico

4.1 Presupuesto Consolidado Del Sector Piblico Nacional

El Articulo 55 de la Ley N° 24.156 establece que la Oficina Nacional de Pre-

supuesto debera preparar anualmente el presupuesto consolidado del sector pi-
blico, para su presentacion al Poder Ejecutivo Nacional antes del 31 de marzo del
afo de su vigencia para su aprobacion. Dicho Poder tiene que remitirlo posterior-
mente, al Congreso Nacional para su conocimiento.

Dicho Presupuesto contendrd como minimo la siguiente informacion

(MECON, 2011):

a) Una sintesis del Presupuesto de la Administraciéon Nacional,

b) Los aspectos basicos de los presupuestos de cada una de las empre-
sas y sociedades del Estado;
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¢) La consolidacion de los recursos y gastos publicos y su presentacion
en agregados institucionales ttiles para el analisis econémico;

d)Una referencia a los principales proyectos de inversion en ejecucion
por el Sector Pablico Nacional;

e) Informacion de la produccién de bienes y servicios y de los recursos
humanos que se estiman utilizar, asi como la relacién de ambos con
los recursos financieros;

f) Un analisis de los efectos econdmicos de los recursos y gastos con-
solidados sobre el resto de la economia.

SECTOR PUBLICO NACIONAL
CUENTA AHORRO - INVERSION - FINANCIAMIENTO En millones de pesos

ULV L IVUUP UV VUMV BV T RANUVAY UV VMUV Y £V 1 Uy e
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4.2 Cuenta Ahorro, Inversion y Financiamiento: aspectos generales

Es un esquema que agrupa las cuentas publicas y tiene las siguientes carac-
teristicas:

1- Relaciona la clasificacién econémica de recursos y erogaciones.

2- Se realiza en funcion de la clasificacion institucional.

3- Muestra distintos resultados:
¢ Resultado econémico (ahorro o desahorro).
¢ Resultado Financiero (antes de contribuciones y gastos figurativos).
¢ Resultado Primario.
¢ Resultado Financiero (luego de contribuciones y gastos figurativos).

Permite determinar las magnitudes de diferentes conceptos con contenido
econdémico, tales como: recursos tributarios, recursos corrientes, gastos de con-
sumo, gastos de transferencia, gastos corrientes, ahorro o desahorro corriente,
gastos en inversion real, gastos de capital, recursos de capital, resultado financiero
(déficit o superavit fiscal), fuentes financieras (por ejemplo uso del crédito) y apli-
caciones financieras (por ejemplo amortizacion de la deuda).

La cuenta Ahorro-lnversiéon-Financiamiento presenta las transacciones y
transferencias entre el sector piblico no financiero, con diferentes contenidos ins-
titucionales, y el resto de la economia y, por lo tanto, no incorpora a las institucio-
nes financieras del gobierno (bancos oficiales), salvo en el caso de que éstas
efectien actividades cuasi fiscales. Se considera que los bancos no operan en la
orbita fiscal, con la excepcién mencionada, sino en el mercado financiero.

Es de tipo consolidada, o sea que no computa para la determinacion del
total de recursos y del total de gastos, aquellas transferencias (gastos figurativos)
y financiamiento (contribuciones figurativas) intrasector piblico, de modo de evi-
tar duplicaciones.

Esquema simplificado:

- Ingresos Corrientes
1I- Gastos Corrientes
lIl- Resultado Econémico (I-l)
IV- Recursos de Capital
V- Gastos de Capital
VI- Ingresos Totales (1 + 1V)
VII- Gastos Totales (1l + V)
VIII- Total Gastos Primarios
IX- Resultado Financiero previo a figurativas (V1 - VII)
X- Contribuciones Figurativas
XI- Gastos Figurativos
XIl- Resultado Primario (VI-VI1+X-XI)
Xll- Resultado Financiero (IX+X-XI)
XIV- Fuentes Financieras
XV- Aplicaciones Financieras
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Resultado Corriente (Econémico)

El contraponer los recursos corrientes con los gastos corrientes permite
analizar si el Estado recauda ingresos suficientes para atender los gastos ordinarios.

Si se obtiene ahorro (recursos superiores a gastos) implica que se pueden
destinar los mismos a otras acciones (ejemplo adquisicion de bienes durables).

Si se obtiene desahorro (gastos superiores a los recursos) significa que el
Estado, con su poder de imposicién, no recauda lo suficiente para atender el nivel
de gastos que tiene.

El resultado, sirve para tomar decisiones y plantear distintas vias de accion:

¢ Reducir el nivel de gasto corriente mediante la realizaciéon de economias,
dejando de realizar diversas acciones.

¢ Incrementar el nivel de recursos corrientes via nuevos impuestos.

¢ Obtener mecanismos adicionales de financiamiento. Ejemplo: Vender
bienes del Estado o Endeudarse.

Resultado Financiero previo a Figurativas

Este resultado, que contrapone los totales de Recursos (corrientes y de ca-
pital) con el total de Erogaciones (corriente y de Capital), tiene importancia
cuando se analiza por cada uno de los sectores que conforman la administracién
publica no financiera (administracion central, organismos descentralizados e ins-
tituciones de seguridad social).

A partir del mismo se puede ver si por ejemplo un organismo descentrali-
zado puede financiar su presupuesto con sus recursos propios o es deficitario, re-
quiriendo aportes de la administracion centralizada.

Es de destacar que los montos de los gastos y contribuciones figurativas
(al ser cuentas que registran transacciones entre instituciones) son iguales al ana-
lizar el total de la Administracion Piablica no Financiera.

Resultado Primario

Resulta de Contraponer los recursos (corrientes y de capital) con los gas-
tos primarios.

Gastos Primarios: Se entienden como tal la suma de los gastos corrientes
y de capital, excluidos los pagos por intereses de la deuda piblica.

Este andlisis resulta importante para el Estado, ya que si no se realizara no
se podria identificar si el resultado primario negativo se debe a las acciones pro-
pias del Estado o al pago de servicios de endeudamiento, asumidos en gestiones
anteriores.

Resultado Financiero

También denominado “resultado sobre la linea” se puede definir:
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Resultado Financiero Base Devengado: es la diferencia entre el total de los
recursos corrientes y de capital percibidos y el total de gastos corrientes y de ca-
pital devengados.

Resultado Financiero Base Caja: es la diferencia entre el total de los recur-
sos corrientes y de capital percibidos y el total de gastos corrientes y de capital
pagados del ejercicio vigente y de ejercicios anteriores.

Relacion Fuentes Financieras — Aplicaciones Financieras

Si bien no se expone como un resultado, la diferencia de las fuentes finan-
cieras (como origenes de recursos entre los que se encuentran los endeudamien-
tos) y las aplicaciones financieras (entre las que se encuentran la cancelacion de
servicios de endeudamientos asumidos en ejercicios anteriores), muestran el des-
tino de los resultados positivos, o la forma de financiar los resultados negativos
que expone el resultado financiero.

La diferencia entre estos conceptos es siempre igual al resultado financiero
(con signo contrario) por cuanto ya sea para presupuestar o en la cuenta inversién
a presentar en cada ejercicio se identifican los origenes y la aplicacién de los fon-
dos publicos, donde: Recursos Corrientes + Recursos de Capital + Fuentes Finan-
cieras = Gastos Corrientes + Gastos de Capital + Aplicaciones Financieras.

Beneficios

La cuenta ahorro-inversiéon permitira determinar implicancias econémicas
del presupuesto del sector piblico y su ejecucion, tales como: consumo piblico,
inversion piblica, presioén tributaria, pagos de transferencias, presion tributaria
neta de transferencias, participacion del sector piblico en la demanda agregada,
valor agregado publico, déficit o superavit fiscal, financiamiento con ahorro in-
terno y externo de ese déficit o utilizacion del superavit piblico.

Los resultados que surgen de la cuenta (ahorro, resultado financiero) per-
miten disponer de indicadores resumen de la politica fiscal. El mas relevante de
esos indicadores es el resultado financiero, o sea el superavit o déficit fiscal o pa-
blico, también designado este tltimo, necesidad de financiamiento. Para su deter-
minacién se divide a los recursos y gastos publicos segin se los ubique por
“encima o por debajo de la linea” (del resultado). Por encima de la linea se colocan
los recursos y gastos corrientes y de capital, que corresponden estrictamente al
campo de la politica fiscal; por debajo de la linea se ubican las fuentes y aplicacio-
nes financieras, que relacionan lo fiscal con lo monetario y financiero, y determinan
la evolucion de la deuda publica, su nivel y composicion.

La cuenta Ahorro-Inversion-Financiamiento se vincula con el equilibrio ma-
croeconOomico. En una economia cerrada y sin sector publico la condicién de equi-
librio se verifica cuando el ahorro es igual a la inversion. Si a esa economia se le
agrega el sector puablico, la condiciéon de equilibrio incluira el ahorro privado y pu-
blico y la inversién publica y privada, que deberan ser iguales. Por ejemplo si el
ahorro puablico no alcanza a cubrir la inversidén puablica serd necesario destinar
ahorro privado a financiar el presupuesto. Si se considera una economia abierta
se incorpora el ahorro externo, que no es otra cosa que el déficit de la cuenta co-
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rriente de la balanza de pagos. Un desequilibrio entre el ahorro (privado y pablico)
y la inversién (privada y puablica), que conducira a un déficit de esa cuenta co-
rriente, requerira un financiamiento mediante el ahorro externo. En sintesis la in-
version (privada y puablica) se financia con ahorro (privado y publico) y ahorro
externo.

Finalidad

La cuenta Ahorro-Inversién-Financiamiento tiene por prop6sito ordenar las
cuentas piblicas de modo de permitir su anilisis econémico. Surge de relacionar
la clasificacion econdmica de los recursos piiblicos con la clasificacién econémica
de los gastos publicos, permitiendo determinar diferentes resultados.



CAPITULO IX

EL PRESUPUESTO PLURIANUAL

“La exploracion del futuro nos ayuda a

decidir hoy mds eficazmente,

a ver el futuro con ojos de futuro”

Carlos Matus, en su libro Adids, Serior presidente.

1. Introduccion

La extensiéon del horizonte presupuestario hace mas evidente la necesidad
de avanzar en la ampliaciéon del horizonte para el planeamiento del accionar del Es-
tado. Cada vez es mas notorio el peso creciente de los gastos sociales, cuyos progra-
mas muchas veces se cumplen o maduran en el mediano plazo, siendo insuficiente
el periodo anual para saber si se estan obteniendo los resultados esperados.

Es por ello que la principal caracteristica del Presupuesto Plurianual es la
perspectiva de mediano plazo. Como se observa en varios paises, los motivos de
creacion del PP fueron diversos, sin embargo el factor comin se halla en la per-
cepcion de que el periodo anual resulta insuficiente para una adecuada adminis-
tracion de los asuntos vinculados con las finanzas del Estado, en un contexto
mundial interconectado.

2. ;Qué es el Presupuesto Plurianual?

El Presupuesto Plurianual es un instrumento que contiene la distribucién
del gasto que se estima realizar y los recursos que se prevén recaudar, hasta un
cierto nivel de detalle. Por lo general el plazo de los presupuestos plurianual oscila
de tres a cinco aios, considerando este tiempo como un mediano plazo donde se
pueden construir instrumentos que armonicen las politicas (Martirene 2007: 9).

3. Funciones del Presupuesto Plurianual

Tal como lo define el autor, Martirene, a través de una serie de publicacio-
nes de Naciones Unidas (Martirene, 2007) el presupuesto plurianual cumple ciertas
funciones basicas que son preventiva, asignativa, limitativa y correctiva.
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a) Funcion preventiva: Tomar recaudos preventivos es una buena ma-
nera de resolver de manera mas adecuada y eficiente problemas ha-
bituales como falta de financiamiento, excesos de gastos, conflicto
de objetivos, entre otros. La lectura de proyecciones permite identi-
ficar problemas y tomar las decisiones y recaudos necesarios para
evitar perjuicios no deseados al Estado.

Esta funcién del PP es utilizada, principalmente, en los niveles de go-
bierno orientados a cuestiones globales y de impacto en general.

b) Funcién asignativa: Disponer de un horizonte temporal mas largo per-
mite una programacién mas adecuada, determinando las prioridades
gubernamentales, asignando nuevos programas o proyectos y forta-
leciendo los existentes. De esta forma se puede orientar de manera
paulatina la estructura de gastos hacia los objetivos, disminuyendo
la rigidez del presupuesto anual.

La asignacion de fondos para nuevos programas o proyectos existen-
tes permite readecuar o prever el destino de los fondos que se pue-
den liberar en el futuro.

¢) Funcién limitativa: Esta caracteristica del presupuesto plurianual es
relevante para la distribucion del gasto, por entidades, programas,
fuentes de financiamiento, etc., donde permite denegar iniciativas
que vulneren las previsiones. Esta caracteristica es de utilidad para
detectar donde se encuentran los desvios de fondos, por ejemplo.

d) Funcién correctiva. Una vez elaborado el presupuesto plurianual es
necesario efectuar el analisis de los desvios producidos con relacion
a los datos de la realidad. Conocer el comportamiento de las varia-
bles, hara posible la realizacion de ajustes en los supuestos y crite-
rios de proyeccion.

La importancia de la confeccion de presupuestos plurianuales radica en-
tonces en que es un instrumento que en términos generales permite identificar
problemas, definir prioridades, detectar posibles desvios de los fondos pablicos
y realizar correcciones de forma tal que permita la consecucion de los objetivos
de la politica.

4. Antecedentes Normativos

Los antecedentes normativos que abarcan cuestiones referentes al Presu-
puesto Plurianual son diversas, comenzando desde la Constituciéon Nacional hasta
proyectos de implementacion desde la ONP de MECON.

De manera resumida se detalla a continuacion la normativa que justifica
y da sustento al PP:

1- La Constitucién Nacional. El Articulo 75, inciso 8 se refiere al Presu-
puesto General de Gastos y Calculo de Recursos de la Administracion
Nacional, que se efectuara en base al Programa General de Gobierno y
Plan de Inversiones Publicas.

2- Ley de Administracién Financiera. En su Articulo 15 de la Ley 24.156, in-
troduce un horizonte de mediano plazo para el caso de créditos para
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contratar obras o adquirir bienes y servicios, cuyo plazo de ejecucion
exceda el ejercicio financiero (contratos plurianuales), asi como la pro-
gramacion de la ejecucion fisica.

3- Sistema Nacional de Inversiones Piiblicas se crea a través de la Ley N°
24.354. En su Articulo 12 establece que el plan de inversiones ptblicas
debera ser formulado anualmente con proyeccién plurianual. Este Plan
Plurianual de Inversion Piblica Nacional sera informacion complemen-
taria de la Ley de Presupuesto de la Administraciéon Nacional (asi lo es-
tablece el Articulo14 de la misma Ley).

4- Circular N°3/1998 de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP).Se dicta
esta normativa con el fin de reglamentar un marco presupuestario de
mediano plazo, ya que desde el afio 1998 se introdujeron proyecciones
referidas al esquema AlF del Sector Piblico Nacional y proyecciones
macroeconémicas.

A partir de 1999 cada proyecto de Ley de presupuesto de la Adminis-
tracion Nacional incluye proyecciones plurianuales (excepto 2005) de
tres anos que son enviadas al Honorable Congreso de la Nacion.

5- Ley de Solvencia Fiscal — Ley N°25.152. En su Articulo segundo, inciso
e) y sexto establece la obligatoriedad por parte del Poder Ejecutivo
Nacional de elaborar un presupuesto plurianual de al menos tres aifos
que debe ser incorporado en el mensaje de remision del Presupuesto
General de la Administracion Nacional.

Dicho presupuesto contendra como minimo:

a) Proyecciones de recursos por rubros

b)Proyecciones de gastos por finalidades, funciones y por naturaleza
econdmica

¢) Programa de inversiones del periodo

d)Programa de operaciones de créditos provenientes de organismos
multilaterales

e) Criterios generales de captacion de otras fuentes de financiamiento
f) Acuerdos-programas celebrados y sus respectivos montos

g) Descripcioén de las politicas presupuestarias que sustentan las pro-
yecciones y los resultados econdémicos y financieros previstos.

6- Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal — Ley N°25.917. Desde el Ar-
ticulo quinto a séptimo se refiere, en particular, a los presupuestos plu-
rianuales, estableciéndose en el Articulo sexto la obligacion de los
gobiernos provinciales de presentar a las respectivas legislaturas,
antes del 30 de Noviembre de cada aiio, las proyecciones del presu-
puesto plurianual para el préximo trienio.

Dichos presupuestos plurianuales provinciales deben incorporar los
mismos contenidos que la Administracién Nacional (detallados en el
punto 5), y agregar la proyeccion de la coparticipaciéon de impuestos
a Municipios.
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La provincia de Cérdoba adhirié al Régimen Federal de Responsabili-
dad Fiscal y a su vez establece a través de sus Leyes provinciales® la
obligatoriedad de presentar las proyecciones plurianuales?.

El PP de la provincia de cordoba es incluido en el Mensaje de elevacion
del proyecto de presupuesto que se envia a la Legislatura y es publi-
cado en su pagina web.

7- Disposicion N°664/07 de la Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria
de Hacienda del entonces Ministerio de Economia y produccioén, esta-
bleci6 las pautas basicas para el perfeccionamiento del presupuesto
preliminar y del presupuesto plurianual.

Anualmente se dicta una resolucion del Ministerio de Economia y Fi-
nanzas Piblicas que establece el cronograma para la elaboracién del
proyecto de presupuesto de la Administracién Nacional Anual y Plu-
rianual correspondiente.

5. Metodologia para elaborar el Presupuesto Plurianual

De acuerdo a lo establecido en los manuales del Ministerio de Economia
de la Nacion®!, para la formulacion del presupuesto plurianual, se plantean cues-
tiones fundamentales que a continuacién se detallan.

Horizonte de proyeccion. El horizonte de tres afos se encuentra estable-
cido legalmente, pero ademas es un tiempo que genera cierta confiabilidad a las
proyecciones.

Nivel de desagregacion. Permite reflejar las politicas presupuestarias y
pone limite a la desagregacion que no termina siendo relevante para el mediano
plazo.

Mecanismo de elaboracion. Se trata de recargar lo menos posible a los di-
ferentes organismos, utilizando de manera 6ptima las herramientas informaticas.

La elaboracién del presupuesto plurianual sigue la metodologia del presu-
puesto anual con algunas adaptaciones. De esta forma se fijan los techos para
cada afo del trienio, en base a los cuales los organismos elaboran sus anteproyec-
tos, de manera compatibilizada con el Presupuesto. De esta forma se confecciona
el documento que contiene el PP y se envia al Congreso Nacional.

El PP esta compuesto por un intervalo que tiene comienzo y fin. Dentro de
este intervalo se da un proceso donde se plantean etapas de programacion, apro-
bacién, actualizacion, ejecucion y evaluacion. Si bien se trata de las etapas clasicas
del ciclo presupuestario, en el caso del PP no se dan todas las transacciones y ope-

3 La Ley de Administracion Financiera Provincial N°9.086, establece en sus articulos 19 y 26 que deberan presentarse
las proyecciones de recursos y gastos plurianuales y el plan plurianual de inversién publica, respectivamente.
Asitambién, en el Art.2 de la Ley provincial de Comportamiento Fiscal N°10.119 establece que se debe infor-
mar y publicar para un periodo tri anual, la proyeccién de presupuestos plurianuales.

3 La Constitucién de la Provincia de Cérdoba, en su Art.70 establece que las proyecciones del presupuesto pueden
realizarse por mas de un ejercicio, sin exceder el término del mandato del titular del Poder Ejecutivo.

3E] Sistema Presupuestario en la Administracién Nacional de la Republica Argentina (2011). MECON, Ministerio de
Economia y Finanzas Piblicas de la Nacién. Argentina:
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raciones que se realizan normalmente durante el transcurso del ciclo convencio-
nal, sobre todo en lo que se refiere a la ejecucién y el control.

El presupuesto plurianual a nivel nacional se encuentra reglamentado y
con procedimientos establecidos,

Las principales etapas que conforman el proceso de formulacion de pre-
supuesto plurianual, en el ambito del Poder Ejecutivo, son:

I- Formulacién de los lineamientos generales y estratégicos para la ela-
boracion del Presupuesto Nacional para el proximo ejercicio y para
el periodo plurianual.

1I- Capacitacion de funcionarios y agentes participantes en el proceso
de preparacién y aprobacién del Proyecto de Ley de Presupuesto y
Presupuesto Plurianual.

lll- Formulacién del Presupuesto preliminar de las jurisdicciones y enti-
dades, en forma trianual y desagregando por aio, como instrumento
auxiliar para la preparacion de los anteproyectos de las mismas y para
la justificaciéon de eventuales requerimientos de gastos que sobrepa-
sen a los limites financieros establecidos por las autoridades presu-
puestarias.

VI- Elaboracién, aprobacion y comunicacion a las jurisdicciones y enti-
dades del Sector Pablico Nacional de los limites para gastar (techos),
para el préximo ejercicio y para los dafos subsiguientes.

V- Formulacioén, por parte del titular de la jurisdiccién, del anteproyecto
de presupuesto de los organismos centralizados y descentralizados
que le dependen, para el préoximo ejercicio y para el trienio.

VI1- Preparacion y remision al Congreso por parte del Poder Ejecutivo del
Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional, del Plan Nacional de Inver-
siones Piblicas del trienio y del Presupuesto Plurianual de la Admi-
nistracién Nacional.

6. Beneficios del Presupuesto Plurianual

Superar las limitaciones que implican las proyecciones para un aio calen-
dario ya es un gran desafio. No obstante las proyecciones plurianuales reportan
considerables beneficios que pueden clasificarse (Martirene, 2007), en beneficios
Macro y beneficios Micro.

Los beneficios Macro son aquellos que impactan de manera global en la
toma de decisiones. Dentro de los beneficios macro de los PP podemos detallar
los siguientes:

A. Estimulan a las autoridades politicas a conocer, evaluar y corregir el
comportamiento fiscal, mas alla de la coyuntura. Elaborar el ordenamiento de las
cuentas publicas a mediano plazo, precisa de un conocimiento integral de las ten-
dencias actuales y posibles conflictos que se puedan generar.

Es por eso, que preparar un PP sirve para mostrar a las autoridades una
especie de fotografia de los flujos presupuestarios, permitiendo divisar e identifi-
car las tendencias con tiempo suficiente para tomar medidas preventivas en forma
temprana.
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B. Son ttiles como freno a la toma de decisiones sobre gastos sin finan-
ciamiento o medidas que alteren negativamente el resultado fiscal.

Existen decisiones que requieren ser tomadas teniendo en cuenta un ho-
rizonte plurianual, tales como:

¢ Régimen de contrataciones, para verificar si se encuentra dentro de los
gastos previstos.

¢ Cambios impositivos, en el sistema de liquidacion de pensiones, parti-
cipacién del gasto como la educacién, defensa y justicia. Estas modifi-
caciones afectan los recursos y erogaciones del Estado, de manera que
es necesario tener una proyeccion de ellos con los cambios.

¢ Reclamos salarias, previsionales.

¢ Cambios en los regimenes de seguridad y/o justicia. Requieren de nue-
vos equipos de trabajo, equipamiento, asi como nuevos lugares fisicos.

C. Disminuyen la rigidez de la estructura de gastos, permitiendo la reo-
rientacién de los saldos para finalizar con programas y proyectos.

El enfoque plurianual incrementa los margenes de flexibilidad para la apli-
cacion de los recursos publicos.

Como se puede observar en el siguiente esquema grafico, en un periodo
de tiempo es posible identificar ahorros por eficiencia o liberacion de recursos
por la finalizacion de programas, proyectos o actividades, que pueden ser desti-
nados a nuevos planes; siempre respetando el techo presupuestario.

ESQUEMA PLURIANUAL DEL GASTO PUBLICO

euda

mario Total

sto
entre

Fuente: Extraido de Martirene, 2007
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D. Incrementan la capacidad de control global y particular del gasto.

El PP permite la implementacién de metas cuantitativas y cualitativas para
orientar la gestion de gastos e ingresos, identificando la causa de probables des-
vios y tomar medidas correctivas.

E. Reducen la incertidumbre del sector privado sobre comportamiento fu-
turo de las cuentas publicas.

Cuando hablamos del sector privado nos referimos principalmente a pro-
veedores, contratistas, tenedores de bonos de deuda piiblica, inversores internos
y externos.

Por ello, es importante que los agentes econémicos tengan un buen con-
cepto sobre la disciplina econdémica de las cuentas piblicas, esto podria favorecer
un buen clima de negocios.

Los Beneficios Micro, estan vinculados especificamente con el trabajo de
cada una de las entidades, por cuanto los PP:

A-Facilitan el seguimiento y cumplimiento de los programas y proyec-
tos de maduracion plurianual. Son los casos de obras publicas, com-
pras de grandes equipos o bienes de capital con pago diferido,
contratos de arrendamiento, entre otros.

B- Reducen la incertidumbre de los organismos ejecutores respecto de
la asignacion de mediano plazo.

C-Permiten orientar de manera adecuada los resultados del presu-
puesto. Normalmente, el cumplimiento de objetivos insume mas de
un ano.

D-Incentivan la practica de planeamiento estratégico de las institucio-
nes. Favoreciendo el desarrollo de la capacidad para programar y
desarrollar proyecciones.

7. Problemas que presenta el Presupuesto Plurianual y como superarlos

“El hombre no es proclive a traer el futuro a la mano del presente,
y por eso resiste la formalidad de la planificacién”

Carlos Matus.

La confeccion del Presupuesto Plurianual genera, como en cualquier deci-
sion que implique incorporar nuevos procedimientos administrativos, nuevos cos-
tos. Los principales inconvenientes se detallan a continuacion, asi como su forma
de resolverlos o reducirlos. Los avances informaticos son una de las mas ttiles
herramientas que pueden aprovecharse, a través de servicios informaticos por
ejemplo, que reducen los costos.
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La desactualizacion de los valores monetario del Presupuesto Plurianual

En un ambiente econémico inestable, las previsiones presupuestarias se
desactualizan rapidamente. Se pueden dar situaciones donde exista debilidad ins-
titucional, inflaciéon posiciones politicas fragmentadas, vulnerabilidad de shocks
externos, etc.

En estos contextos, se produciran desvios que superen las técnicas y mé-
todos de proyeccion mas sofisticados. Sin embargo, contar con un PP siempre es
de utilidad ya que se pueden extraer ensefianzas sobre el verdadero comporta-
miento de las variables, en diferentes escenarios.

Los recaudos que se podrian tomar para considerar de manera adecuada
las asignaciones monetarias seria interpretarlos en valores corrientes de los res-
pectivos ejercicios.

La mayor carga administrativa

Este costo, si bien es inevitable, se pueden seguir criterios practicos para re-
ducirlos.

Una forma de hacerlo es integrar el proceso de preparaciéon del PP al de
programacion del proyecto de presupuesto anual.

Otra alternativa es estructurar el PP con una apertura agregada de catego<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>